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Forma prawna zalecen konserwatorskich

Wprowadzenie

Pielegnowanie pamieci o osiagnieciach i porazkach przesztych pokolen
w naturalny sposéb wpisuje sie¢ w budowanie tozsamosci narodowej
obywateli kazdego panstwa. Istotna role w tym zakresie odgrywaja za-
bytki, ktére stanowia swoiste fotografie przesztosci. Niekiedy bowiem
nawet znacznie zniszczone obiekty pozwalaja chociaz w symboliczny
sposob na obcowanie z przesztoscia. Co wiecej, niekiedy sam zakres
ich uszkodzen jest odrebnym swiadectwem minionych czasow.

Nie powinno wiec zaskakiwad, iz réwniez na gruncie prawniczym po-
jawia sie szereg koncepcji dotyczacych problematyki zwiazanej z ochro-
na zabytkéw. Odwolujac sie do dzieta A. Jagielskiej-Burduk', wyrézni¢
mozna: koncepcje wspdlnego dziedzictwa kultury, koncepcje narodo-
wych débr kultury, koncepcje prymatu nauki i rynku, koncepcje pry-
matu prawa i réwnego dostepu do dziedzictwa kultury oraz koncepcje
ochrony intereséw sukcesoréw. W kontekscie regulacji majacej stanowi¢
przedmiot analizy tego opracowania szczegolnie interesujaca wydaje
sie by¢ koncepcja prymatu interesu pokolen (koncepcja oczekujacych
ochrony intereséw sukcesoréw), ktérej wspdtautorem jest W. Szafran-
ski®. Jak wyjasnia A. Jagielska-Budruk, ta koncepcja ,[plowstata [...]
w wyniku przeniesienia akcentu z probleméw koncentrujacych sie na
zwiazku obiektu z narodem, czyli postawieniu w centrum koncepcji
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samego zabytku, na cel, tzn. zachowanie zabytkéw dla kolejnych po-
koler”®. Natomiast, ,[plrzyczyna, dla ktérej zdecydowano sie na jej
wyrazenie, jest Swiadomos¢ «dlugowiecznosci» zabytku w stosunku do
jego kazdorazowych wlascicieli i dtugosci okresu przyslugujacego im
prawa oraz dazenie do «uwolnienia» zabytkéw od granic panistwowych”™.

To co jest widoczne w zaprezentowanej koncepcji, to przemijalnos¢
kolejnych wlascicieli zabytku w kontekscie nieprzemijalnosci niego
samego. Swoista ,tymczasowos¢” wilasnosci zabytku jest wiec jedno-
cze$nie Zrédtem zobowiazania wobec ,oczekiwaczy” (sukcesoréw), kto-
rzy moga wymagac zachowania danego obiektu we wlasciwym stanie.
W tym kontekscie wspomnie¢ nalezy o tzw. pamieci instytucjonalnej
wladzy konserwatorskiej. Oczywiste wiec wydaje sie, ze konieczne jest
nawigzanie dialogu pomiedzy dysponentami zabytkéw a depozytariu-
szami wiedzy na temat sposobu sprawowania opieki nad nimi. Innymi
stowy, pojawia sie koniecznos¢ zorganizowania wspotpracy pomiedzy
panstwem a prywatnymi wtascicielami zabytkéw. Spogladajac na to
zagadnienie z perspektywy konstytucyjnej zasady poszanowania praw
jednostki, powiedzie¢ rowniez nalezy, iz nieodzownym w takim przy-
padku jest wywazenie pomiedzy obligatoryjnym zakresem dbatosci
o dorobek przeszlych pokolen a prawem do dysponowania prywatna
wlasnoscia. Niewatpliwie wiec konieczne jest precyzyjne okreslenie
zasad przywolanej publiczno-prywatnej wspétpracy, a wiec przede
wszystkim ustanowienie klarownych regulacji prawnych w tym zakresie.
Tym bardziej, ze w tym przypadku jedna ze stron (tj. pafistwo) repre-
zentuja organy administracji publicznej, ktérych swoboda dziatania
ograniczona zostala do tego, co zostalo ujete w tresci poszczegdlnych
aktéw prawnych. Natomiast strona prywatna nie powinna by¢ ponad
niezbedna miare pozbawiana mozliwosci dysponowania swoim zabyt-
kiem wedtug wlasnego uznania. Ponadto, dysponent zabytku powinien
mie¢ pewnos¢ co do zasad zarzadzania swoja wlasnoscia.

Jednym z instrumentéw prawnych majacych stuzy¢ wspomnianej
powyzej wspolpracy jest tzw. zalecenie konserwatorskie. Nie uprzedza-
jac dalszych rozwazan, mozna w tym miejscu powiedzie¢, iz rzeczony
dokument stanowi swoista instrukcje obstugi zabytku, ktéra wydaje
wlasciwy wojewddzki konserwator zabytkdéw. Zaznaczy¢ jednoczesnie
nalezy, ze sposéb uregulowania zalecenia konserwatorskiego jest zré-
dlem licznych sporéw w doktrynie. Przy tym najwieksze watpliwosci

3 Ibidem.
4 Ibidem.
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wywoluje kwestia podstawowa, czyli charakter prawny zalecer kon-
serwatorskich. Celem niniejszego opracowania bedzie wiec ustalenie
charakteru prawnego tego instrumentu. Zastrzec nalezy, ze chodzi tutaj
o analize podjeta z perspektywy administracyjnoprawnej. W zwiazku
z tym analizie poddane zostana zaréwno sama regulacja zalecen kon-
serwatorskich, jak i dotychczasowy dorobek doktryny:.

1. Ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami

W ramach przepiséw ,otwierajacych” Ustawe z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami® ujete zostaly katalogi
obowiazkéw dotyczacych dbatosci o zabytki. Analogicznie jak w przy-
padku nazwy samej ustawy prawodawca podzielil te obowiazki na
te, ktore stanowia ochrone zabytkdw, i te, ktore sa wyrazem opieki
nad zabytkami. Jak zauwaza E. Kowalska, ,[w]ystepujace w ustawie
o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami rozgraniczenie nawiazuje
do doktryny konserwatorskiej przyjetej m.in. w Wielkiej Brytanii i Niem-
czech. W panstwach tych zostal ugruntowany podziat na ochrone, ktéra
jest rozumiana jako dzialania prawne, oraz opieke, przez ktdra nalezy
rozumie¢ dziatania faktyczne. Polski ustawodawca jako kryterium roz-
rézniajace wskazuje podmiot™.

Tak wiec, zgodnie z art. 4 ustawy o zabytkach ochrona zabytkéw
jest obowiazkiem organéw administracji publicznej, a tym samym jej
wykonywanie obejmuje ,dziatania o charakterze wladczym”. W tym
kontekscie odnotowac nalezy, ze w tresci przywolanego przepisu ujety
zostal otwarty katalog zadan sktadajacych sie na ochrone zabytkéw.
Mozna wiec przyjaé, ze ,[o]chrona zabytkéw to zbidr wszelkich czynno-
$ci co do zabytku podejmowanych przez organy administracji publicz-
nej, rzadowej i samorzadowej, zgodnie z przyznanymi w tym zakresie
obowiazkami i kompetencjami”®. W doktrynie podkresla sie réwniez,

® Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 71 ze zm., dalej ,ustawa o zabytkach”.

¢ E. Kowalska, Wlasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna wladza konserwatorska, Gdansk 2018,
https://sip.lex.pl/#/monograph/369444786/12%keyword=W %C5%82asno%C5%9B %
C4%87%20zabytku%20a%20dyskrecjonalna%20w%C5%82adza%20konserwatorska& to-
cHit=1&cm=SFIRST (dostep: 31 XII 2021).

7 Ibidem.

8 P. Schmidt, Program opieki nad zabytkami jako forma polityki samorzqdowej, w: Woje-
wodztwo, region, regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej: Il Wydziatowa
Konferencja K6t Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
clawskiego, Wroclaw, 21-22 listopada 2013 r., pod red. J. Korczaka, Wroctaw 2013, s. 380.
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ze ochrona zabytkéw wiaze si¢ z pelnieniem funkgji ,[t]zw. policji ad-
ministracyjnej. Maja one zapobiega¢, udaremniac oraz przeciwdziata¢
(art. 4 pkt 2-4 OchrZabU), a wiec maja one pelnié funkcje prewencyjna,
chronigc tym samym zabytki przed wszelkimi zagrozeniami mogacymi
spowodowac uszczerbek dla ich wartosci, w tym poprzez zniszczenie
substancji autentycznej, stanowiacej nosnik tych wartosci”.

Jak wskazano powyzej, pojecie opieki zostalo wyjasnione w art. 5
ustawy o zabytkach. W tresci tego przepisu ujety zostat otwarty katalog
zadan stanowiacych opieke!®. Odnotowac nalezy konsensus w doktrynie
co do tego, iz ,[r]ola dysponenta zabytku w tym zakresie sprowadza sie
do dwojakiego rodzaju aktéw starannosci: 1) postepowania w stosunku
do zabytku w taki sposéb, aby zostal on zachowany w jak najlepszym
stanie oraz 2) umozliwienia innym osobom dostepu do danego za-
bytku”'. Podkresla sie rowniez, ze opieka ma zindywidualizowany
charakter, poniewaz odpowiedzialnos¢ za nig spoczywa na wlascicielu
lub posiadaczu zabytku'.

Oczywiste jest, iz omdwienie zagadnien opieki i ochrony zabyt-
kéw znaczaco wykracza poza ramy tego opracowania. W tym miejscu
zauwazy¢ jedynie mozna, ze sila rzeczy oddzielenie od siebie ochrony
zabytkéw od opieki nad zabytkami powodowa¢ musi spory pomiedzy

? K. Zalasinska, Art. 4, w: eadem, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komen-
tarz, Warszawa 2020, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zo-
gi3damrwg44dcnzoobgxalrvgmytonzugy3a&refSource=guide (dostep: 2 1X 2022).

10 E. Kowalska, op. cit.

' R. Golat, Art. 5, w: idem, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Krakéw 2004, https://sip.lex.pl/#/commentary/587276407/73847/golat-rafal-ustawa-

-o-ochronie-zabytkow-i-opiece-nad-zabytkami-komentarz?cm=URELATIONS (dostep:
21X 2022).
Tak samo E. Kowalska, op. cit. W zblizony sposéb wypowiada sie takze J. Brudnicki:
,[z]obowiazanie oznaczonego podmiotu do przedsiebrania tych czynnosci stuzy¢é ma
realizacji gléwnego celu opieki, jakim jest jak najdluzsze utrzymanie zabytku w jak
najlepszym stanie oraz wykorzystanie go dla dobra ogélnego ze wzgledu na jego walory
historyczne, artystyczne lub naukowe” — J. Brudnicki, Prawna opieka nad zabytkami - wy-
brane aspekty, ,Ochrona Zabytkéw” 2014, nr 2, s. 50.

J. Brudnicki przywotuje w zaprezentowanym kontekscie wyrok Wojewdédzkiego
Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt I SA/Wa 731/12
oraz wyrok WSA w Poznaniu z 7 VII 2010 r., sygn. akt IIl SA/Po 302/10, oba wyroki za:
WWww. orzeczenia.nsa.gov.pl.

12 J. Stugocki wspomina, iz taki poglad jest wyrazany w orzecznictwie (J. Stugocki,
Uwagi o migdzywojennym prawie opieki nad zabytkami a model wspdtczesny, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis” 2020, nr 4001, s. 247). E. Kowalska powotluje sie na stanowisko R. Golata
(E. Kowalska, op. cit.). J. Brudnicki twierdzi, ze wynika to z przepisu prawa (J. Brudnicki,
op. cit.). Wydaje sieg, ze poglad ten podziela P. Schmidt (P. Schmidt, op. cit., s. 381).
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wladza konserwatorska'® a dysponentami zabytkéw. W tym kontekscie
zwraca wiec uwage instytucja zalecen konserwatorskich, poniewaz — jak
wynika z art. 27 ustawy o zabytkach — na podstawie tego dokumentu
wladza konserwatorska powinna wyjasni¢ sposoby korzystania z za-
bytku, jego zabezpieczenia i wykonania prac konserwatorskich, a takze
zakres dopuszczalnych zmian, ktére moga by¢ wprowadzone w tym
zabytku. Wydawaloby sie wiec, ze takie wyjasnienie powinno przy-
najmniej w zalozeniu ogranicza¢ spory pomiedzy wiadza konserwa-
torska a dysponentami zabytkow. Zastanowic sie wiec rowniez nalezy,
czy zalecenie konserwatorskie traktowa¢ mozna jako forme wyrazenia
wladztwa administracyjnego, a wiec czy mozna méwi¢, ze za ich posred-
nictwem mozliwe staje sie ingerowanie w sposéb wiadania zabytkami.

2. Tresc zalecen konserwatorskich

Zgodnie z art. 27 ustawy o zabytkach na wniosek wlasciciela lub posia-
dacza zabytku wojewo6dzki konserwator zabytkow przedstawia, w for-
mie pisemnej, zalecenia konserwatorskie, okreslajace sposéb korzysta-
nia z zabytku, jego zabezpieczenia i wykonania prac konserwatorskich,
a takze zakres dopuszczalnych zmian, ktére moga by¢ wprowadzone
w tym zabytku. Bazujac na tresci tego przepisu, zwrdci¢ uwage nalezy
na fakt, Ze za posrednictwem zalecenia konserwatorskiego dysponent
zabytku uzyskuje informacje na temat zasad wykonywania swoich za-
dan wskazanych we wspomnianym wczes$niej art. 5 ustawy o zabytkach.
Chodzi tutaj o zadania ujete w punktach 2—-4 przywotanego przepisu
polegajace na stworzeniu warunkéw:

- prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robot bu-
dowlanych przy zabytku,

- zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak
najlepszym stanie,

- korzystania z zabytku w sposéb zapewniajacy trwate zachowanie
jego wartosci.

W ramach katalogu zadan dysponenta zabytku, o ktérym mowa
w art. 5 ustawy o zabytkach, znajduja sie réwniez i takie obowiazki,
ktérych sposdb wykonywania nie jest wyjasniany w ramach zalecenia
konserwatorskiego. Chodzi tutaj o stworzenie warunkéw dla:

3 O wiladzy konserwatorskiej — E. Kowalska, op. cit.
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- naukowego badania i dokumentowania zabytku (art. 5 pkt 1 ustawy
o zabytkach),

- popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego
znaczeniu dla historii i kultury (art. 5 pkt 5 ustawy o zabytkach).

Wytaczenie koniecznosci umieszczania w zaleceniach konserwa-
torskich informacji na temat obu powyzszych zadan wynika z tego, ze
w art. 27 ustawy o zabytkach wskazany zostal w sposéb niebudzacy
watpliwosci katalog zamkniety danych ujmowanych w dokumencie
przekazywanym przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow. W tym
katalogu nie zostaly umieszczone dane na temat obu przytoczonych
powyzej zadan. Zamiast tego w art. 27 ustawy o zabytkach jest mowa
wylacznie o wymienionych wczesniej informacjach, ktére jak juz wspo-
minano sa jednoczesnie wskazane w tresci art. 5 pkt 2—4 ustawy o za-
bytkach. W konsekwencji w zaleceniu konserwatorskim powinny zosta¢
umieszczone wylacznie te ostatnie informacje. W zwiazku z tym nalezy
réwniez powiedzie¢, iz zalecenie konserwatorskie uzna¢ mozna za wa-
dliwe, jezeli nie zawiera ono informacji na temat sposobu wykonywania
zadan wskazanych w tresci art. 5 pkt 2—4 ustawy o zabytkach. Tym bar-
dziej wiec istotne jest jednoznaczne okreslenie charakteru prawnego za-
lecenia konserwatorskiego. Jedynie bowiem w takim przypadku bedzie
mozna ustali¢ sposéb ewentualnego usuniecia wad tego dokumentu
(np. poprzez rozstrzygniecie organu drugiej instancji).

Wracajac z kolei do obligatoryjnej tresci zalecenia konserwatorskiego,
zauwazy¢ nalezy, ze w tym dokumencie opisywana jest ta sfera obowiaz-
kow opiekunczych, ktéra wiaze sie z bezposrednia ingerencja w strukture
zabytku oraz bezposrednim zaangazowaniem jego dysponenta. Mozna
wiec powiedzie(, ze zalecenie konserwatorskie opisuje najistotniejsze
aspekty opieki nad zabytkiem z perspektywy zaréwno utrzymania go
we wlasciwym stanie, jak i odpowiedzialnosci za to jego dysponenta.

3. Zalecenia konserwatorskie jako przyrzeczenie
administracyjne

W doktrynie dominuje poglad, zgodnie z ktérym zalecenia konser-
watorskie wydawane sa w formie przyrzeczenia administracyjnego'.

4 Zob. K. Zalasinnska, Zalecenia konserwatorskie, w: K. Zalasinska, K. Zeid-
ler, Wyktad prawa ochrony zabytkéw, Warszawa 2015, https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369383074/306075/zalasinska-katarzyna-zeidler-kamil-wyklad-prawa-ochro-
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W tym kontekscie podkresdli¢ nalezy, ze przyrzeczenie administracyjne
jest wylacznie konstruktem teoretycznoprawnym, a nie ustawowym.
W zwiazku z tym oczywiste jest, Ze nie mozna méwic¢ o jednym, po-
wszechnie akceptowanym modelu przywotanej instytucji (tj. przyrze-
czenia administracyjnego)"’. Podkredli¢ jednoczesnie nalezy, ze w dok-
trynie prezentowany jest takze poglad, zgodnie z ktérym przyrzeczenie
administracyjne w ogoéle nie stanowi odrebnej formy dziatania admi-
nistracji publicznej'e.

Majac wiec powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze sklasyfikowa-
nie zalecenia konserwatorskiego jako przyrzeczenia administracyjnego
odbywa sie ze wstepnym zalozeniem, zgodnie z ktérym wlasciwe jest
wyroznienie przyrzeczenia administracyjnego jako odrebnej formy
dziatania administracji publicznej. Taka klasyfikacja musi rowniez, sila
rzeczy, opierac sie na zakladanym przez konkretnego autora modelu
przyrzeczenia administracyjnego, poniewaz — jak wspomniano juz
wczesniej — brak jest spdjnego stanowiska doktryny co do tej instytucji
(tj. przyrzeczenia administracyjnego). Nie jest wiec tak, ze zwolennicy
uznania zalecenia konserwatorskiego jako przyrzeczenia administra-
cyjnego prezentuja ten sam, spdjny poglad. Trudnosci klasyfikacyjne
poglebia rowniez fakt, iz w doktrynie niebagatelna role odgrywa poglad,
zgodnie z ktérym jedynie wybrane postacie zalecen konserwatorskich
uzna¢ mozna za przyrzeczenie administracyjne'’.

Przechodzac z kolei do przestanek majacych przemawiac¢ za mozli-
woscia zakwalifikowania zalecen konserwatorskich jako przyrzeczenia

ny-zabytkow?keyword=Zalecenia%20konserwatorskie %20na%20tle%20prawnych %20
form%20dzia%C5%82ania%20administracji&cm=STOP (dostep: 11 IX 2021); M. Cherka,
P. Antoniak, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski, Art. 27, w: Ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Komentarz, pod red. M. Cherki, Warszawa 2010, https://sip.lex.
pl/#/commentary/587285775/83215/cherka-maksymilian-red-ustawa-o-ochronie-za-
bytkow-i-opiece-nad-zabytkami-komentarz?cm=URELATIONS (dostep: 11 IX 2021).

5 A. Gronkiewicz, Przyrzeczenie administracyjne w nauce i praktyce prawa administra-
cyjnego, w: Administracja publiczna - aktualne wyzwania, pod red. L. Zacharko, A. Matana,
D. Gregorczyka, Katowice 2015, s. 165 i n. W tym kontekscie wspomnie¢ nalezy réow-
niez stanowisko I. Lipowicz: ,[o]czywiscie atrakcyjne naukowo jest poszukiwanie stale
nowych kategoryzacji prawnych form dziatania; dla praktyki jest jednak wazniejsza
stabilizacja nowej formy i powszechne jej uznanie. Ta potrzeba najbardziej dotyczy
umowy administracyjnej, przyrzeczenia administracyjnego i aktu informacji” - I. Lipo-
wicz, Prawne formy dziatania administracji publicznej — miedzy stabilizacjq a potrzebg przefomu,

,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 78(4), s. 49.

16 M. Chlipata, Przyrzeczenie administracyjne w systemie prawnych form dziatania admi-
nistracji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 78(1), s. 158.

17 K. Zalasinska, Art. 4...
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administracyjnego, wskazac nalezy, iz najczesciej powtarzanym argu-
mentem jest twierdzenie, zgodnie z ktérym, [i]Jch wydanie prowadzi do
samozwiazania si¢ administracji konserwatorskiej co do oceny mozliwe-
go sposobu zagospodarowania zabytku nieruchomego w przysztosci”'®.
W zwiazku z tym warto zauwazy¢, ze nawet czynnosci stricte faktyczne,
jak akty wiedzy czy informacji wiaza organy je wydajace juz chociazby
ze wzgledu na sama zasade tzw. uzasadnionych oczekiwan'. Mozna
wiec moéwi¢ o swoistym samozwiazaniu sie organu administracji pu-
blicznej faktem wydania aktu, ktérego tres¢ ma wytacznie informa-
cyjny charakter. Ponadto, w niektérych przypadkach wadliwos¢ aktu
informacyjnego® moze nies$¢ za sobg istotne konsekwencje, takie jak
uchylenie czynnosci prawnej organu administracji publicznej*. In-
nymi slowy, samozwiazanie nie jest cecha, ktéra dotyczy wylacznie
przyrzeczen administracyjnych. Tym samym, klasyfikowanie zalecen
konserwatorskich wylacznie na podstawie tej wlasciwosci nie powinno
by¢ uznawane za przekonujace.

W kontekscie powyzszego warto rowniez zauwazy¢, ze wydanie de-
cyzji administracyjnej takze skutkuje samozwiazaniem sie organu. Moz-
na bowiem przykladowo wspomnie¢ decyzje o udzieleniu pozwolenia

8 Eadem, Charakter prawny zaleceri konserwatorskich, ,Kurier Konserwatorski” 2010,
nr6,s. 14.

19 J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji euro-
pejskich, Warszawa 2016, https://sip.lex.pl/#/monograph/369394879/334967?tocHit=1
(dostep: 12 IX 2021).

2 O akcie informacyjnym (informacji) zob. P. Daniel, F. Geburczyk, Akt informa-
cyjny jako forma dziatania administracji publicznej, Warszawa 2019, https://sip.legalis.pl/
document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damrwgy4dcny#tabs-metrical-info
(dostep: 12 IX 2021).

2L W tym miejscu mozna odwotac sie do jednego z przyktadow aktéw informacyjnych
(informacji), ktére zostaly wymienione w: P. Daniel, F. Geburczyk, Akt informacyjny...
Ot6z, mozna wskaza¢ na akt, o ktérym mowa w art. 17 pkt 1 Ustawy z dnia 27 II1 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w brzmieniu z dnia 31 112021 r. (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 741 ze zm.), zgodnie z ktérym wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu
miejscowego oglasza w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie
informacji w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a takze
w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaly o przysta-
pieniu do sporzadzania planu, okreslajac forme, miejsce i termin sktadania wnioskéw
do planu, nie krétszy niz 21 dni od dnia ogloszenia. Nie powinno budzi¢ zadnych
watpliwosci, ze razaco wadliwe wykonanie obowiazku wskazanego w tresci przywota-
nego powyzej przepisu bedzie stanowilo podstawe do uchylenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.
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na budowe, ktérej wydanie wylacza mozliwos¢ kwestionowania budo-
wy wzniesionej zgodnie z trescia tego rozstrzygniecia. Niewatpliwie
na tej samej zasadzie wojewodzki konserwator zabytkéw miatby by¢
zobowiazany do powstrzymania sie od kwestionowania takiego sposo-
bu zagospodarowania zabytku, ktéry wynikalby z zalecenia konserwa-
torskiego?. Réznica pomiedzy pozwoleniem na budowe a zaleceniem
konserwatorskim miataby w swietle analizowanej koncepcji polega¢
na tym, ze to pierwsze rozstrzygniecie ma wiaza¢ réwniez osobe, do
ktdrej zostato skierowane, a nie tylko wiasciwy organ. Z kolei zalecenia
konserwatorskie wydawane w postaci przyrzeczenia administracyjnego
nie mialyby wiazac ich adresatéw. Warto wiec zauwazy¢, iz zasadniczo
taki poglad nie znajduje potwierdzenia w tresci ustawy o zabytkach.
Gwoli rzetelnosci nalezy jednak jednoczesnie wskaza¢, ze ustawodawca
w ogole nie zamiescil informacji na temat charakteru prawnego zalecen
konserwatorskich.

W zwiazku z powyzszym warto przyjrze¢ sie konsekwencjom wy-
dania ,niewiazacego zalecenia konserwatorskiego”. Otéz trzeba byloby
jednoczesnie uzna¢, ze prawodawca zaakceptowatl taki stan rzeczy,
w ktérym przynajmniej czesciowo bez znaczenia pozostaje opis reali-
zacji ustawowych zadan z zakresu sprawowania opieki nad zabytkami,
ktory jest wydawany przez wyspecjalizowana jednostke sprawujaca
nadzor nad wykonywaniem obowiazkéw adresata omawianego doku-
mentu. Nalezaloby wiec zaakceptowac i to, ze wojewddzki konserwa-
tor zabytkow nie w kazdym przypadku moze zakwestionowac sposéb
sprawowania opieki nad zabytkiem, ktory jest niezgodny z wytycznymi
wydanymi przez ten organ. Innymi stowy, ograniczenie skutkéw wyda-
nia zalecenia konserwatorskiego do samozwiazania administracji daje
podstawy do kwestionowania znaczenia kompetencji wojewodzkiego
konserwatora zabytkow zaréwno w zakresie przygotowywania rzeczo-
nego dokumentu, jak i wykonywania czynnosci nadzorczych nad spra-
wowaniem opieki nad zabytkiem. Z cala pewnoscia nie mozna uznac
takiego stanu rzeczy za zgodny z zarysowanym na wstepie znaczeniem
ochrony zabytkow.

Do argumentéw majacych przemawiac na rzecz zakwalifikowania za-
lecen konserwatorskich jako przyrzeczenia administracyjnego zaliczy¢
trzeba rowniez twierdzenie, zgodnie z ktérym ,[o] takim charakterze

22 Zwolennicy koncepcji przyrzeczenia publicznego podkreslaja: ,,[p]rzyjecie, ze
przyrzeczenie administracyjne jest szczegélnym oswiadczeniem woli organu wiaze sie
z jego «samoograniczeniemy sie pro futuro”. K. Zalasinska, Charakter prawny zaleceri..., s. 13.
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prawnym zalecen decyduje przede wszystkim zasada zaufania obywa-
tela do panstwa, ktéra zaktada, ze prawo nie moze zastawiac¢ «putapki»
na obywatela, ktéry mialtby by¢ nastepnie narazony na negatywne tego
konsekwencje”?. Warto wiec zauwazy¢, iz zaprezentowane uzasadnie-
nie jest tozsame z konsekwencjami przyjecia modelu panistwa demokra-
tyczno-prawnego?*. W zwiazku z tym trzeba przypomnie¢, Ze rzeczony
zakaz ,zastawiania putapek” dotyczy stanowienia i interpretowania
wszystkich regulacji prawnych, a nie tylko art. 27 ustawy o zabytkach,
ktéry stanowi o zaleceniach konserwatorskich.

W doktrynie podnosi sie réwniez, ze ,[plrzyjecie mocy wiazacej
zalecen konserwatorskich w postaci przyrzeczenia administracyjnego
pozwala na efektywniejsze osiagniecie celu regulacji ochronnej”®. Ta
teza wydaje sie sta¢ w sprzecznosci ze wspominanym wczesniej zato-
zeniem, zgodnie z ktérym adresat przyrzeczenia administracyjnego nie
jest zobowiazany do stosowania sie do zalecenia konserwatorskiego.

Abstrahujac z kolei od wyzej wymienionych argumentéw, zwrdécic¢
uwage nalezy na sama istote instytucji przyrzeczenia administracyjnego
majaca przejawiac sie w zobowiazaniu sie organu do podjecia okreslo-
nego dzialania czy tez przyzwolenia na okreslone postepowanie. Otéz,
w pierwszym wariancie jako punkt odniesienia nasuwa si¢ instytucja
tzw. promesy, czyli zobowiazania organu do pozytywnego zalatwie-
nia sprawy?. Przyjmuje sie przy tym, iz same promesy sa wydawane
w formie decyzji administracyjnej i to réwniez w przypadkach, gdy
prawodawca o takiej formie prawnej nie wspomina wprost we wlasciwej
ustawie®. W zwiazku z tym przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie z art. 36
ust. 1 ustawy o zabytkach wybrane czynnosci podejmowane wobec

» K. Zalasinska, Charakter prawny..., s. 14.

2 J. Weglinska, Zasada ochrony zaufania obywateli do paristwa i do stanowionego przez nie
prawa jako dyrektywa poprawnej legislacji, ,Prawo w Dziataniu” 2020, nr 42, s. 185.

% K. Zalasinska, Zalecenia konserwatorskie na tle prawnych form dziatania admini-
stracji, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 27-36, https://sip.lex.pl/#/publi-
cation/l51095457/2alasinska-katarzyna-zalecenia-konserwatorskie-na-tle-praw-
nych-form-dzialania-administracji?keyword=Zalecenia%20konserwatorskie%20na%20
tle%20prawnych %20form %20dzia%C5%82ania%20administracji& cm=SFIRST (dostep:
111X 2021).

26 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Torur 1998, s. 188.

¥ M. Chlipata, Promesa w koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 362, s. 57.

% Dla poréwnania zob. K. Ubysz, Art. 17c, w: B. Brynczak, K. Ubysz, Ustawa
o0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw. Komentarz, War-
szawa 2015, https://sip.lex.pl/#/commentary/587671932/469372/ubysz-karolina-
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zabytkéw wymagaja uzyskania pozwolenia ze strony wojewodzkiego
konserwatora zabytkdw?’. Zauwazy¢ trzeba, ze sposéb wykonywania
wiekszosci czynnosci wymienionych w przywolanym przepisie powi-
nien zosta¢ opisany w zaleceniu konserwatorskim. Przywolujac wiec
w tym miejscu chociazby art. 8 Kodeksu prawa administracyjnego®,
stwierdzi¢ nalezy, ze pozwolenie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 usta-
wy o zabytkach, powinno zosta¢ udzielone, jezeli tres¢ wniosku o jego
wydanie jest zgodna z pozyskanym wczesniej zaleceniem konserwator-
skim. W tym kontekscie mozna wiec zalecenia konserwatorskie okresli¢
jako swoistego rodzaju promese.

Jak wczesniej wspomniano, przyrzeczenie administracyjne moze
by¢ rozumiane nie tylko jak opisane powyzej zobowiazanie organu
do dziatania, lecz takze jako gotowos¢ do tolerowania okreslonego

brynczak-beata-ustawa-o-zbiorowym-zaopatrzeniu-w-wode-i-zbiorowym-
odprowadzaniu...?em=URELATIONS (dostep: 15 IX 2021).

¥ Zgodnie z art. 36:

,1. Pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wymaga:

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robé6t budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa lub
krzewu z nieruchomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem
lub inng forma zaprojektowanej zieleni;

2) wykonywanie rob6t 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) trwate przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego do rejestru, z naruszeniem
ustalonego tradycja wystroju wnetrza, w ktérym zabytek ten sie znajduje;

8) dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;

9) zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania
z tego zabytkuy;

10) umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru: urzadzen technicznych, tablic
reklamowych lub urzadzen reklamowych w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16c ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 1.
poz. 503) oraz napiséw, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1;

11) podejmowanie innych dziatan, ktére moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji
lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru, z wylaczeniem dziatan polegaja-
cych na usuwaniu drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci lub jej czesci niebedacej
wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem albo inna forma zaprojektowanej zieleni;

12) poszukiwanie ukrytych lub porzuconych zabytkéw ruchomych, w tym zabytkéw
archeologicznych, przy uzyciu wszelkiego rodzaju urzadzen elektronicznych i technicz-
nych oraz sprzetu do nurkowania”.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 2000 ze zm.), dalej ,kpa”.
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postepowania. W tym drugim aspekcie mozna przyrzeczenie administra-
cyjne poréwnac do takich aktéw reglamentacji dziatalnosci gospodarczej,
ktére sa wydawane po analizie spetnienia ustawowych wymogoéw dla
prowadzenia okreslonej dziatalnosci®. Przyktadem moze by¢ koncesja®.
Dodac nalezy, iz przywolana kategorie rozstrzygniec reglamentacyjnych
charakteryzuje fakt, ze zapadaja one w formie decyzji administracyjnej.

Reasumujac, przywolywane cechy przyrzeczenia administracyjne-
go mozna przypisa¢ roéwniez innym formom dziatania administracji
publicznej, a w szczegdlnosci decyzji administracyjnej. Wyjatkiem
jest kwestia zwiazania adresata. Niemniej jednak podejscie, zgodnie
z ktérym zalecenie konserwatorskie ma nie by¢ wiazace dla dyspo-
nenta zabytku, ani nie posiada uzasadnienia w tekscie ustawy, ani nie
jest zgodne z zasada ochrony zabytkéw w tym sensie, Ze ogranicza
skutecznos¢ dziatant prewencyjnych, ktérych celem jest zapobiegnie-
cie zniszczeniu badz uszkodzeniu. Szerzej o wiazacej mocy zalecenia
konserwatorskiego w dalszej czesci rozwazan.

4. Koncepcja niejednolitego charakteru prawnego
zalecen konserwatorskich

W doktrynie obecne jest stanowisko, zgodnie z ktérym zalecenia kon-
serwatorskie nie stanowia jednolitej grupy w tym sensie, Ze ich wydanie
moze wywoltywac rézne skutki (prawne lub faktyczne). Przedstawiciele
tego pogladu nie tworza monolitu. Z jednej bowiem strony mozna spo-
tkac sie ze stanowiskiem, iz zalecenia konserwatorskie moga w okreslo-
nych przypadkach przybiera¢ forme przyrzeczenia administracyjnego®.

Z drugiej strony funkcjonuje poglad, zgodnie z ktérym ,[z]alecenia

okreslone w art. 27 u.o0.z. nie maja wcale charakteru przyrzeczenia™*.

3 M. Marszatek, Swoboda dziatalnosci gospodarczej wytwércy — sprzedawcy energii
elektrycznej, Warszawa 2015, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen-
tld=mjxw62zogiytkmjsgi3demboguxdglrr#tabs-metrical-info (dostep: 15 IX 2021).

32 F.M. Elzanowski, P. Manteuffel, Koncesja jako prawny instrument bezpieczeristwa energe-
tycznego, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2017, nr 6(6),s.17-28.

3 K. Zalasinska, Art. 27, w: K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Komentarz, Warszawa 2020, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?do-
cumentld=mjxw62zogi3damrwg44dcnzoobqxalrvgmytonzwhe4q#tabs-metrical-info
(dostep: 11 IX 2021).

3 ]J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, War-
szawa 2017, https://sip.lex.pl/#/monograph/369416154/323403?keyword=Janusz %20
S%C5%82ugocki&tocHit=1&em=STOP (dostep: 151X 2021).
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W tym ujeciu wybranym zaleceniom konserwatorskim przypisuje sie
charakter aktéw wiedzy®. Pomimo réznic pomiedzy obydwoma stano-
wiskami mozna powiedzie¢, ze laczy je zalozenie, zgodnie z ktérym
brak jednolitosci co do skutkéw wywieranych przez zalecenia konser-
watorskie jest konsekwencja réznych tresci, ktére sa w nich uyjmowane.

W kontekscie powyzszego przypomniec nalezy, ze — tak jak wskazy-
wano juz wczesniej — art. 27 ustawy o zabytkach nie zawiera otwartego
katalogu informacji, ktére powinny znalez¢ sie w zaleceniu konserwa-
torskim. Jest to wiec pierwsza przestanka przemawiajaca za ograni-
czeniem swobody wojewddzkiego konserwatora zabytku w zakresie
konstruowania tresci analizowanego dokumentu. W drugiej kolejnosci
zwrdci¢ uwage nalezy, ze art. 27 ustawy o zabytkach po prostu okresla
katalog informacji, ktére powinny sie znalez¢ w zaleceniu konserwa-
torskim. Natomiast przywotany przepis nie stanowi o tym, ze ktéras
z tych informacji moze zosta¢ pominieta — nie zostat ujety w nim zaden
zwrot w rodzaju ,o ile jest wymagany”. Mozna oczywiscie wskazac, ze
ze wzgledu na wlasciwosci danego zabytku okreslone czynnosci nie
moga by¢ podejmowane. Przyktadowo niedopuszczalne bedzie wpro-
wadzanie zmian w danym obiekcie ze wzgledu na niebezpieczenstwo
jego bezpowrotnego zniszczenia. W takim przypadku nie musiatby
by¢ zamieszczany obligatoryjny element zalecenia konserwatorskiego,
jakim zgodnie z art. 27 ustawy o zabytkach jest ,zakres dopuszczalnych
zmian, ktére moga by¢ wprowadzone w tym zabytku”. Jednakze, cho-
ciazby z perspektywy zapewnienia wiasciwej opieki danemu zabytkowi
bardziej wlasciwe byloby umieszczenie w zaleceniu konserwatorskim
informacji, ze niedopuszczalne sa zadne zmiany w zabytku, a nie prze-
milczanie tego faktu. W przedstawionym kontekscie przypomnie¢ na-
lezy pozostate informacje, ktére powinny znalez¢ sie w analizowanym
dokumencie, czyli ,sposob korzystania z zabytku, jego zabezpieczenia
i wykonania prac konserwatorskich”. Mozna przyja¢, iz wyjatkiem be-
dzie sytuacja, w ktérej nie trzeba na danym zabytku podejmowac takich
czynnosci jak zabezpieczanie czy prace konserwatorskie. Oczywiste
z kolei jest, ze dysponent zabytku bedzie z reguly chcial korzysta¢ ze
swojej wlasnosci. Dopuszczalne bedzie wiec twierdzenie, ze opis pra-
widlowego sposobu wykonywania tych dziatan (tj. zabezpieczenia, prac
konserwatorskich, korzystania) powinien de facto znalez¢ sie w kazdym
zaleceniu konserwatorskim.

% Ibidem.
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Jezeli wiec w kazdym zaleceniu konserwatorskim powinny znalez¢
sie informacje tego samego rodzaju, to nieuzasadnione wydaje sie by¢
przypisywanie réznych skutkéw prawnych poszczegdélnym zaleceniom.
Tym bardziej, ze skoro ustawodawca wspomina wytacznie o jednym
rodzaju zalecen konserwatorskich, to odwotujac sie do zasady lege non
distinguente nec nostrum distinguere, niewtasciwe bytoby wyodrebnianie
poszczegdlnych kategorii omawianego dokumentu.

5. Zalecenia konserwatorskie jako akt wiedzy

Jak wspominano, w doktrynie reprezentowany jest réwniez poglad,
zgodnie z ktérym zalecenia konserwatorskie ,[s]a [...] zwyklym oswiad-
czeniem o stanie wiedzy organu, tj. wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kow"**. W zwiazku z tym stanowiskiem przytaczane sa uwagi dotyczace
zaréwno braku wlasciwego obiegu informacji w stuzbie konserwa-
torskiej, jak i ich ograniczonej aktualnosci, a w tym i w poréwnaniu
z wiedza posiadana przez wiascicieli zabytkéw?.

W tym kontekscie wskazac nalezy, ze tzw. akt wiedzy jest w doktry-
nie zaliczany do kategorii czynnosci faktycznych, a wiec dzialan co do
zasady neutralnych wzgledem praw i obowiazkéw jednostki. Natomiast
obligatoryjne elementy tresciowe zalecenia konserwatorskiego okresla-
ja sposob gospodarowania zabytkiem, a wiec stanowia o ograniczeniach
swobody wlasciciela lub posiadacza zabytku. Przyzna¢ jednak warto,
ze nawet w przypadku braku pozyskania zalecen konserwatorskich
przez dysponenta zabytku i tak historyczny status nieruchomosci ex lege
przektada sie na ograniczenia w swobodzie korzystania z danego obiek-
tu. Mozna wiec powiedzie¢, iz wydanie zalecenia konserwatorskiego
potwierdza istnienie obowiazku opieki nad zabytkiem, a jednoczesnie
go uszczegolawia.

Na podstawie powyzszego mozna uznac zalecenie konserwatorskie
za swoisty akt o charakterze deklaratoryjnym. W tym z kolei kontekscie
przypomniec nalezy, ze w drodze wydania decyzji administracyjnej
sytuacja prawna jednostki moze zosta¢ nie tylko uksztaltowana, lecz
réwniez potwierdzona. W tym drugim przypadku chodzi o tzw. decyzje
deklaratoryjna. Odwotujac sie¢ wiec do tej uwagi, nie mozna powie-
dzie¢, iz wynikajacy z mocy prawa obowiazek dbania o zabytek wytacza

36 Ibidem.
%7 Ibidem.
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mozliwos¢ zakwalifikowania zalecen konserwatorskich jako aktow wy-
dawanych w drodze decyzji administracyjnej. Natomiast uznanie anali-
zowanego dokumentu za akt wiedzy powoduje, Ze nie jest on wiazacy
ani dla jego adresata, ani dla organu go wydajacego. Taka koncepcja
zalecenia konserwatorskiego nie ma bezposredniego potwierdzenia
w przepisach prawa, a ponadto prowadzi do catkowitego pozbawienia
znaczenia tego dokumentu dla ochrony zabytkdw.

6. Prawo czy obowiazek pozyskania zalecenia
konserwatorskiego

Analiza art. 27 ustawy o zabytkach pozwala zauwazy¢, ze nie uzyto
w nim zwrotu w rodzaju ,moze wystapi¢” w odniesieniu do kwestii
pozyskiwania zalecenn konserwatorskich. Przyzna¢ jednak nalezy, iz
w tresci art. 27 ustawy o zabytkach nie zostal w spos6b jednoznaczny
wyrazony nakaz wystepowania o wydanie zalecen. Nie ma réwniez
mowy o instrumentach ,wymuszajacych” aktywnos¢ wiasciciela lub po-
siadacza zabytku, takich jak wskazanie terminu na ztozenie wtasciwego
podania. W kontekscie ustalania obligatoryjnosci sktadania wniosku
o wydanie zalecen konserwatorskich méwic¢ wiec mozna o neutralnosci
art. 27 ustawy o zabytkach. Zauwazy¢ nalezy, ze w pozostatych prze-
pisach ustawy o zabytkach réwniez nie zostata rozstrzygnieta kwestia
dowolnosci badz obligatoryjnosci sktadania wniosku o wydanie zale-
cenia konserwatorskiego.

Na powyzsze spojrze¢ mozna z dwdch perspektyw. W pierwszej
kolejnosci nalezatoby przywotac cel art. 27 ustawy o zabytkach, czyli
zabezpieczenie danego zabytku przed skutkami niewtasciwej opieki®.
Niewatpliwie brak obowiazku wystepowania o zalecenia konserwator-
skie potencjalnie ostabia realizacje celu przywotanego przepisu. Mozna
réwniez przyja¢, iz w pewnym sensie regulacja art. 27 ustawy o zabyt-
kach staje sie zbedna, gdy dopuszczalne jest zarzadzanie zabytkiem
bez pozyskania przedmiotowego dokumentu. Te dwa argumenty zdaja
sie przemawiac za obowiazkiem uzyskania zalecenia konserwatorskie-
go. Z drugiej strony zasada jest, ze regulacje prawne wyznaczajace

% R. Golat, Art. 27, w: idem, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Krakow 2004, https://sip.lex.pl/#/commentary/587276429/73869/g01at-rafal-
-ustawa-o-ochronie-zabytkow-i-opiece-nad-zabytkami-komentarz?cm=URELATIONS
(dostep: 2 IX 2022).
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obowiazki jednostce powinny wprost o tym fakcie komunikowac¢. Tym
bardziej, jezeli dane dziatanie moze wywotywac¢ konsekwencje na grun-
cie jednego z istotniejszych praw, jakim niewatpliwie jest prawo wla-
snosci. Wydaje sie wiec, ze w aktualnym stanie prawnym wystapienie
z wnioskiem o wydanie zalecenia konserwatorskiego nie ma charakteru
obligatoryjnego.

7. Argumentacja przeciwko uznaniu zalecen konserwatorskich
jako decyzji administracyjnych

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze w literaturze zasadniczo wyklucza
sie koncepcje wydawania zalecen konserwatorskich w formie decyzji
administracyjnej*. Podstawowym argumentem majacym przemawiac
na rzecz takiego podejscia jest twierdzenie méwiace, ze ,[pJodstawo-
wym [...] elementem odrdzniajacym [...] zalecenie konserwatorskie
od decyzji jest brak wymagania podwdjnej konkretnosci — konkret-
nego adresata i konkretnej sprawy. Zawieraja one jedynie wytyczne
co do dziatan, jakie moga badz powinny zosta¢ podjete przy zabytku,
bez wskazania jego adresata”’. Przedstawione stanowisko nie zostato
rozwiniete w tym sensie, zZe nie zaprezentowano przestanek majacych
uzasadnia¢ teze o braku adresata zalecen konserwatorskich. W zwigz-
ku z tym ustosunkowanie sie do przedstawionego pogladu bedzie sita
rzeczy zawezone do tresci zacytowanego twierdzenia.

Po pierwsze, zgodnie z art. 27 ustawy o zabytkach uprawnienie do
wystapienia z wnioskiem o wydanie zalecen konserwatorskich posiadaja
wylacznie takie podmioty, ktére z zabytkiem faczy okreslona ustawowo
relacja prawna lub faktyczna (tj. wlasnosé lub posiadanie). W oczywisty
wiec sposob to te jednostki beda adresatami odpowiedzi. Tym bardziej,
ze ustawodawca nie przewidzial odmiennego rozwiazania (np. publi-
kacji). W odniesieniu do powyzszej tezy trzeba stwierdzi¢, iz jej istota
opiera sie na podwazeniu sensu art. 27 ustawy o zabytkach w tej czesci,
w ktdrej zawezony jest krag uprawnionych do wystepowania o wydanie
zalecenia konserwatorskiego.

Po drugie, warto zauwazy¢, ze wymagana prawem wiez wniosko-
dawcy z zabytkiem jest znacznie silniejsza niz np. w przypadku pod-
miotéw uprawnionych do wystepowania z zadaniem o wydanie decyzji

39 K. Zalasinska, Zalecenia konserwatorskie na tle. ..
40 Tbidem.
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o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (decyzja o wa-
runkach zabudowy)*'. Zaznaczy¢ réwniez nalezy, iz na podstawie tej
ostatniej decyzji mozna jedynie wystapic¢ o pozwolenie na budowe bez
gwarancji jego uzyskania oraz oczekiwa¢, ze wlasciwy organ budow-
lany nie bedzie kwestionowal ustalen ujetych w decyzji o warunkach
zabudowy, a wiec rozstrzygniecia innego organu. Pomimo tego nie
ma watpliwosci, ze wystepujacy o wydanie wspomnianej decyzji jest
strona wlasciwego postepowania. Natomiast — jak wspomniano juz
wczedniej — podmiot uzyskujacy zalecenie konserwatorskie uzyskuje
swoista promese, Ze jego wniosek o uzyskanie pozwolenia, o ktérym
mowa w art. 36 ust. 1 ustawy o zabytkach, zostanie rozpatrzony po-
zytywnie*?. Mozna wiec mowic o interesie prawnym wystepujacego
o zalecenie konserwatorskie.

Po trzecie, analizujac $cisle tres¢ zacytowanego powyzej stanowiska,
mozna zauwazy¢, ze argumentacja w nim ujeta ogranicza sie do literal-
nego brzmienia art. 27 ustawy o zabytkach. Chodzi o to, ze w swietle
przytoczonego cytatu w zaleceniu konserwatorskim powinno znalez¢
sie wylacznie to, co jest wskazane w przywolanym przepisie. Przy takim
podejsciu w tresci analizowanego dokumentu nie powinna m.in. by¢
ujmowana informacja o podmiocie uprawnionym do jego wydania, po-
niewaz art. 27 ustawy o zabytkach o tym nie stanowi. W zwiazku z tym
mozna dojs¢ do wniosku, ze adresat zalecenia konserwatorskiego nie
bedzie mogt na podstawie jego tresci zweryfikowad, czy zostato ono
wydane przez uprawniony organ. Analogicznie rzecz ujmujac, w tresci
analizowanego dokumentu nie powinien znalez¢ sie podpis osoby go
wystawiajacej. Tego rodzaju przyktady mozna mnozy¢, ale nie wydaje
sie to celowe. Dos$¢ powiedzie¢, Ze ograniczenie tresci analizowanego
dokumentu do informacji zawartych w art. 27 ustawy o zabytkach nie
bedzie pozwalalo na ustalenie, czy dany dokument stanowi zalecenie
konserwatorskie czy tez inne rozstrzygniecie albo wrecz czy w danym
przypadku nie nalezaloby méwi¢ o nieakcie.

Abstrahujac jednak od powyzszego, zwraca uwage fakt, ze ani art. 27
ustawy o zabytkach, ani pozostale postanowienia tej ustawy nie okre-
Slaja wymogow formalnych zalecenia konserwatorskiego. Wyjatkiem
sa jedynie informacje wskazane w przywolanym przepisie. Wydaje sie
wiec, ze nalezatoby odszuka¢ podstawy prawnej okreslajacej wymogi

4 Zob. D. Katuza, M. Ploszka, R. Robaszewska, Decyzja o warunkach zabudowy, War-
szawa 2014.
2 Szerzej w punkcie Zalecenia konserwatorskie jako przyrzeczenie administracyjne.
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dotyczace tresci, ktére powinny znalez¢ sie w zaleceniu konserwator-
skim (szerzej o tym zagadnieniu w dalszej czesci rozwazan). Natomiast
w tym miejscu przywotac nalezy kolejny argument podnoszony w dok-
trynie na rzecz podwazenia koncepcji wydawania zalecen konserwator-
skich w formie decyzji administracyjnej. Ot6z méwi sig, ze ,[w]skazanie
[w zaleceniach — przyp. L.D.] dopuszczalnych zmian, ktére moga by¢
wprowadzone, nie oznacza, ze osoba uprawniona jest zobowiazana je
dokona¢. Zalecenia nie zostaly powiazane z przymusem administra-
cyjnym — ewentualny element wladczy bedzie wystepowat jedynie
w zwiazku z wydaniem pozwolenia na prowadzenie prac konserwator-
skich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku wpisanym
do rejestru (art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z.) czy rozstrzygnieciami w ramach
nadzoru konserwatorskiego (zob. np. art. 45 ust. 1 u.0.z.0.z.)"*. Ana-
logicznie jak w przypadku pierwszej tezy rowniez w kwestii twierdzen
przedstawionych w tym akapicie nie zaprezentowano argumentacji
majacej za nimi przemawia¢. Niemniej warto zauwazy¢, ze taka sama
sytuacja zwigzana jest z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy. Nie
oznacza to jednak, ze przywolane rozstrzygniecie nie posiada formy
decyzji administracyjnej. Tak samo wiec nie mozna powyzszej uwagi
traktowac jako podstawy do odmowy zaleceniu konserwatorskiemu
statusu decyzji administracyjne;j.

8. Zalecenie konserwatorskie jako decyzja administracyjna

Dotychczasowe rozwazania pozwolily na ustalenie, ze podmiot wy-
stepujacy o wydanie zalecenia konserwatorskiego ma w tym interes
prawny. W konsekwencji mozna go uznac za strone postepowania ad-
ministracyjnego. Tak samo wykazano, iz niewiagzacy charakter zalecenia
konserwatorskiego moze by¢ sprzeczny z zalozeniem prewencyjnego
charakteru ochrony zabytkéw. W zwiazku z tym przejs¢ nalezy do ko-
lejnych argumentéw na rzecz uznania, ze zalecenia konserwatorskie
powinny by¢ wydawane w formie decyzji administracyjnej.

Po pierwsze, wspomnie¢ nalezy o zasadzie domniemania zalatwiania
spraw w formie decyzji administracyjnej. W tym kontekscie wskazac
trzeba, ze zadne z postanowien ustawy o zabytkach nie przeczy wprost
mozliwosci wydawania zalecen konserwatorskich we wspomnianej

43 K. Zalasinska, Zalecenia konserwatorskie na tle. ..
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formie. Warto takze podkresli¢, ze réwniez z tresci ustawy o zabytkach
nie wynika wprost, zeby zalecenia konserwatorskie mogty by¢ wyda-
wane w innej formie (np. przyrzeczenia administracyjnego).

Po drugie, wydanie pozwolenia moze by¢ poprzedzone wydaniem
zalecenia konserwatorskiego, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy
o zabytkach. Jak wykazano wczesniej, przedmiotowe pozwolenie po-
winno by¢ wydane, jezeli wlasciwy wniosek jest zgodny z uzyskanym
wczesdniej zaleceniem konserwatorskim. Gdyby uznag, ze to zalecenie
jest niewiazace dla adresata zalecenia konserwatorskiego, trzeba byloby
jednoczesnie przyznac, ze wojewddzki konserwator zabytkéw moze
wydac rozstrzygniecie sprzeczne z wlasnymi ustaleniami. Ta konsta-
tacja prowadzi z kolei do wniosku, ze zalecenie konserwatorskie jest
przynajmniej czesciowo zbedne.

Po trzecie, ani postanowienia ustawy o zabytkach, ani przepisy in-
nych ustaw nie zawieraja informacji méwiacych wprost o trybie wyda-
wania zalecenia konserwatorskiego. Jezeli wiec nie mozna byloby sie
odwola¢ do kpa, to konsekwentnie nalezatoby uzna¢, iz wojewddzki
konserwator zabytkéw moze wydac analizowany dokument w dowol-
nym czasie. Natomiast wnioskodawca nie posiada mozliwosci wgladu
do akt sprawy.

Po czwarte, nie ma watpliwosci, ze wojewddzki konserwator zabyt-
kéw moze dziala¢ wylacznie na podstawie i w granicach przepiséw
prawa. Zauwazy¢ wiec nalezy, iz jedyna mozliwoscia okreslenia formal-
nych wymogdéw dla zalecenia konserwatorskiego jest odwolanie sie do
przepisdw kpa moéwiacych o tresci decyzji administracyjnej.

Po piate, brak formy decyzji jest rownoznaczny z brakiem mozliwosci
zaskarzenia zalecania konserwatorskiego i to nawet, jezeli nie zawiera
ono tresci wymaganych na mocy art. 27 ustawy o zabytkach.

9. Konsekwencje uznania zalecen konserwatorskich
za decyzje administracyjna w aktualnym stanie prawnym
oraz postulat de lege ferenda

Rozwazania w tej czesci opracowania rozpocza¢ mozna w przewrotny
sposob, tj. poprzez odwrécenie twierdzenia zawartego w jej tytule.
Chodzitoby wiec o zachowanie status quo w kontekscie stanowiska
w przedmiocie prawnej formy zalecen konserwatorskich. Wynotowac
wiec nalezy dwa aksjomaty aktualnego dyskursu. Po pierwsze, zalecenia



84 LUKASZ DUBINSKI

konserwatorskie nie sa wydawane w formie decyzji administracyjne;j.
Po drugie, nie ma pewnosci zaréwno co do tego, w jakiej formie sa one
wydawane, jak i co do tego, czy mozna moéwi¢ tylko o jednej postaci
zalecen konserwatorskich.

Réznorodnos¢ pogladéw sama w sobie nie moze by¢ przedmiotem
zarzutu. Tym bardziej, ze w tym opracowaniu przedstawiany jest punkt
widzenia, ktéry nie znajduje akceptacji w doktrynie. Niemniej nalezy
zwrdci¢ uwage, ze nawet ewentualna akceptacja jednej z obecnych
w doktrynie propozycji interpretacyjnych nie pozwala na przezwycie-
zenie braku pewnosci odnosnie do prawnego ujecia zalecer konserwa-
torskich. Przyktadowo, o jasnosci charakteru prawnego omawianego
dokumentu nie mozna méwic¢ réwniez w przypadku, gdy nastepuje
odwotanie do pogladu dominujacego w doktrynie, zgodnie z ktérym
zalecenie konserwatorskie jest przyrzeczeniem administracyjnym. Jak
bowiem wykazano wczes$niej, przywotana forma prawna jest wylacznie
konstruktem teoretycznoprawnym, a jego ostateczny ksztalt nie zostat
wprost opisany przez ustawodawce.

Na tle powyzszego wyrdznia sie propozycja interpretacyjna ujeta
w tym opracowaniu. Skrétowo rzecz ujmujac, przypomnie¢ nalezy, ze
tryb wydawania decyzji administracyjnych jest zaréwno $cisle uregulo-
wany, jak i omoéwiony w szeregu opracowan naukowych. Tym samym,
nie mozna méwic o przywotanej wczesniej niejasnosci.

Niezaleznie od tego zastanowic sie nalezy nad skutkami ewentualnej
zmiany pogladéw na temat charakteru prawnego zalecen konserwa-
torskich. Z pewnoscia problemem nie bytoby wydawanie nowych do-
kumentéw. W takim bowiem przypadku po prostu wszczynane bytyby
,zwyczajne” postepowania administracyjne. Wydaje sie rowniez, ze
nie mozna méwic o szczegélnych wyzwaniach w odniesieniu do juz
wydanych zalecen konserwatorskich. Chodzi o brak niejasnosci na
gruncie proceduralnoprawnym, co jest oczywiscie rowniez konsekwen-
cja elastycznosci kpa. Tak wiec mozna sie spodziewad, iz dotychczas
wydawane zalecenia konserwatorskie nie spetniaja wymogoéw formal-
noprawnych, o ktérych mowa w art. 107 kpa. Mozna jednak swobodnie
zalozy¢, ze przynajmniej wiekszos¢ dokumentéw zawiera minimum
tresciowe pozwalajace stwierdzi¢, ze w danym przypadku wydana zo-
stala decyzja administracyjna*. Chodzi tutaj oczywiscie o ,[0]znaczenie

4 Zob. A. Wrébel, Art. 107, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022.
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organu administracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata
aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentu-
jacej organ administracji”*>. W zwiazku z tym proces ,transformacji”
zalecen konserwatorskich moze sie odby¢ ,bez jednego pociagniecia
pidorem”. Natomiast w kontekscie wspominanej wczesniej pewnosci
(jasnosci) powiedzie¢ nalezy, ze ,posiadacze” juz wydanych zalecen
co do zasady zyskuja mozliwos¢ zweryfikowania prawidlowosci posia-
danych dokumentéw w jednym z trybéw nadzwyczajnych, o ktérych
jest mowa w kpa. Doda¢ nalezy, iz tak istotna zmiana koncepcji co do
formy okreslonej czynnosci organu nie stanowitaby pierwszego tego
rodzaju przypadku. Wspomnie¢ w tym kontekscie mozna chociazby
o odstapieniu od pogladu, zgodnie z ktérym pozostawienie podania bez
rozpoznania powinno nastepowac w formie decyzji administracyjne;j.

Mozna oczywiscie zada¢ pytanie o celowos¢ przyjecia zalozenia,
zgodnie z ktérym zalecenia konserwatorskie miatyby by¢ wydawa-
ne w formie decyzji administracyjnej. Ot6z w takim ujeciu odpada-
ja watpliwosci, co do skutkéw prawnych omawianych dokumentéw.
W konsekwencji po stronie wojewddzkiego konserwatora zabytkow
pojawia sie rzeczywisty instrument oddzialywania na sposdb zarza-
dzania okreslonym zabytkiem. Wydanie bowiem zalecenia w formie
decyzji administracyjnej stanowi akt wtadczy. Ten fakt jest jednocze-
$nie rownowazony przez ograniczenia proceduralne wynikajace z kpa.
Chodzi tutaj przede wszystkim o wylaczenie swobody wojewddzkiego
konserwatora zabytkow w zakresie ksztalttowania tresci zalecen. Zatem
po stronie dysponenta zabytku pojawia sie mozliwos¢ przedkladania
wlasnych dowodoéw, a ponadto wojewddzki konserwator zabytkéw jest
obowiazany je zweryfikowac i opisac¢ ten fakt w tresci uzasadnienia
danej decyzji.

Niewatpliwie odpowiedzialnos¢ za przedstawione w tym opracowa-
niu zamieszanie ponosi ustawodawca, ktéry nie okreslil wprost formy
prawnej zalecenia konserwatorskiego. Oczywistym wiec postulatem
de lege ferenda bedzie wyeliminowanie tego ,niedopowiedzenia”. Majac
z kolei na uwadze opisane wczesniej walory decyzji administracyjnej,
postuluje sie, zeby ustawodawca wybrat wlasnie te forme prawna. Jed-
noczesnie wskazuje sie, ze niekoniecznie najgorszym rozwigzaniem
bytoby pozostawienie stanu prawnego w aktualnej postaci. Analogicz-
nie wadliwe moze si¢ bowiem okaza¢ wskazanie innej anizeli decyzja

4 Tbidem.
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administracyjna formy prawnej zalecenia konserwatorskiego, jezeli
znowelizowanie art. 27 ustawy o zabytkach nie bedzie jednoczesnie
obejmowato ustanowienia chociaz minimalnych zasad wydawania
omawianego dokumentu.

Podsumowanie

Watpliwosci, ktére narastaja wokol prawnej formy zalecen konserwa-
torskich, sa konsekwencja wadliwej regulacji, a $cislej rzecz ujmujac jej
zbyt lakonicznego charakteru. W zwiazku z tym brak jest jednolitego
pogladu w tak fundamentalnych kwestiach, jak chociazby charakter
prawny zalecen konserwatorskich. Mozna wiec stwierdzi¢, ze aktualna
regulacja przywolywanego art. 27 ustawy o zabytkach nie sprzyja re-
alizacji podstawowego zalozenia tego aktu prawnego, czyli skutecznej
ochrony zabytkéw. Nie wydaje sie réwniez, zeby realizacji tego celu
sprzyjala teza forsowana przez czes¢ doktryny, zgodnie z ktora zalece-
nia konserwatorskie stanowia przyrzeczenie publiczne. Takie podejscie
nie znajduje réwniez uzasadnienia w tekscie ustawy o zabytkach, ktére
mogloby stanowi¢ podstawe dla podwazenia zasady domniemania
rozstrzygania spraw w formie decyzji administracyjnej. Ponadto, w ten
sposob uniemozliwia sie odwolanie do kpa, co w konsekwencji oznacza,
Ze nie sa znane ani wymogi formalne dotyczace zalecenia konserwa-
torskiego, ani procedura jego wydawania.

W zwiazku z powyzszym stuszne wiec wydawaloby sie przyjecie
zalozenia, zgodnie z ktérym zalecenia konserwatorskie sa wydawane
w formie decyzji administracyjnych. Tym bardziej, iz — jak wykazano
w tekscie — mozna te zalecenia zakwalifikowac¢ jako promese wydania
pozwolenia, o ktérym mowa w art. 36 ustawy o zabytkach.

THE LEGAL FORM OF CONSERVATION RECOMMENDATIONS

Summary

The discussion in this study deals with the legal form of conservation recommen-
dations. This concerns documents issued by conservation services, which define
the way of using the monument, its protection and performance of conservation
works, as well as the scope of permissible changes that may be introduced to this
monument. In simple terms, the conservation recommendation is a “monument
operating manual”, which is issued individually for each building by the competent
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voivodeship historic preservation officer. The legislator did not specify the legal
form of this document. Therefore, in numerous studies one can find a number of
standpoints on this issue. Undoubtedly, such discrepancies are not conducive to
implementing the principles behind the adoption of the regulation on conservation
recommendations, i.e. effective protection of monuments.

This article analyses the concepts that dominate the doctrine. This is primarily
a matter of accepting that conservation recommendations are issued in the form of
an administrative promise or an act of knowledge. The concept according to which
there is no single legal form appropriate for all conservation recommendations is
also examined. At the same time, an attempt is made to discuss the most frequently
negated assumption, according to which conservation recommendations could be
issued in the form of administrative decisions.

The discussion is conducted on the basis of the legal text and academics” anal-
ysis of the doctrine. An important element of the discussion is that it compares the
characteristics of the administrative decision with the properties of the legal forms
in which, according to the doctrine, conservation recommendations are issued. The
conclusion that can be drawn from the analysis presented here is that it would be ap-
propriate to classify the conservation recommendations as administrative decisions.

Keywords: conservation recommendations — administrative decision — adminis-
trative promise — legal form
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