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Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalno-
sci swego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czltowieka
i obywatela oraz bezpieczeristwo obywateli, strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochrong srodowiska, kierujqc sig za-
sadg zrownowazonego rozwoju.

Konstytucja RP, art. 5

Rok 2017 jest rokiem bogatym w wydarzenia legislacyjne z za-
kresu ochrony zabytkéw. Miedzy innymi w zwiazku z wejéciem
w zycie w dniu 9 wrzeénia 2017 r. ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r.
0 zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1595), ktéra usuneta z ustawy
o ochronie przyrody zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu
z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow lub jej czesci,
wydawane przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéow, dalsze
prowadzenie badan w zakresie nim objetym (nieistniejacego juz ze-
zwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw) byloby pozornie
niecelowe. Nowelizacja ta czyni bezprzedmiotowymi badania oraz
publikacje ich wynikéw w zakresie zezwolenia na usuniecie drzewa
lub krzewu z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow
lub jej czesci. Pozostawione w ustawie o ochronie przyrody dwa
inne przepisy zwiazane z dzialaniem wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw jako organu opiniodawczego nie daja w tym momencie
autorowi potencjalnej ksigzki podstaw do sporzadzenia w tym wa-
skim zakresie monografii ksigzkowej ani by¢ moze monograficzne-
go artykulu w czasopi$mie.

Jednak brak przedmiotu analizy prawnej to tylko pozory. Nie-
przypadkowo stan prawny tej monografii okreslony jest data 24 li-
stopada 2017 r. W tym dniu Sejm RP uchwalit ustawe o zmianie usta-
wy o ochronie przyrody oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (druk sejmowy 1977). Ustawa ta jeszcze nie obo-
wigzuje, jeszcze nie wiadomo, jaki bedzie stan prawny po pracach
w Senacie RP i ewentualnych zastrzezeniach Prezydenta RP, ale juz
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jedno wiadomo na pewno - Sejm zmienia poglady co kilka miesie-
cy w sposob rewolucyjny. I gdyby to dziato sie pomiedzy Sejmem
réznych kadengji, jeszcze mozna by obwinia¢ inny sklad poselski,
inne ugrupowania polityczne, inng wiekszos¢ rzadzaca itd. W tym
wypadku wigkszos¢ jest ta sama, kadencja ta sama, a poglady co
kilka miesiecy inne. Te poglady moga by¢ stuszne lub niestuszne,
lecz zmienianie ich co kilka miesiecy jest dziatlaniem niepozadanym
i stanowi o braku dostatecznej analizy dokonywanych zmian, ktére
za chwile réwniez trzeba bedzie zmienia¢. Mozna by tez wstrzymac
sie z wydaniem tej publikacji na kilka miesiecy, lecz nie ma gwaran-
qji, ze w krotkim czasie Sejm znowu nie zmieni zdania i monogra-
fia stanie si¢ nieaktualna za sprawa dzialann wiekszosci sejmowej.
Z tego tez powodu przyjeto date 24 listopada 2017 r. za date najle-
piej oddajaca aktualnosé tresci ksigzki. W tym momencie jej publi-
kacja moze stanowi¢ podstawe refleksji legislacyjnej - oczywiscie,
o ile ktokolwiek z legislatoréw zechce jg zyczliwym okiem przeczy-
tac i taka refleksje uczynic. I od razu autor zastrzega, ze ksigzka ta
nie ma na celu krytyki obecnie panujacej wigekszosci sejmowej, kon-
kretnej partii politycznej, tylko ewentualnie sposobu prowadzenia
prac legislacyjnych (a wady w tym zakresie mozna wytykac r6znym
uczestniczacym w rzadzeniu partiom politycznym). Zainteresowa-
nia autora od wielu lat kraza wokot prawnych podstaw ochrony
zabytkéw, a przenoszenie wlasciwosci wojewoddzkiego konserwa-
tora zabytkéw pomiedzy ustawa o ochronie przyrody a ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami stanowi zaproszenie
dla przedstawicieli doktryny prawniczej do analizy w tym zakresie
- i taka analize autor przedklada Czytelnikowi. Z tego tez powodu
tytul ksigzki stanowi o decyzji administracyjnej, a nie pozwoleniu
czy zezwoleniu, gdyz prawna forma dziatania, ktéra jest decyzja
administracyjna pozostaje, a zmieniajq sie szczegotowe zakresy for-
malizacji (pozwolenie lub zezwolenie, w zaleznosci od nowelizacji).

Cofajac czas o kilka miesiecy, do nowelizacji z 22 czerwca 2017 r.,
i zestawiajac z nowelizacja z dnia 24 listopada 2017 r., trzeba odnoto-
wad, ze ustawodawca wprowadzil konkurencje pomiedzy dwiema
procedurami (chyba sprawdzajac w praktyce, ktéra z nich bedzie le-
piej zabezpiecza¢ przedmiot ochrony), a biorac pod uwage tres¢ no-
welizacji z dnia 24 listopada 2017 r. ta konkurencja wyglada jak eks-
peryment legislacyjny (lub po prostu btad w postaci niedostatecznej



Wstep

analizy skutkéw czerwcowej regulacji). Jedna z procedur dotyczy
pozwolenia na ,inne dzialania” zmieniajace wyglad zabytku, wy-
dawane na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami, a druga z nich dotyczy zezwolenia
na usuniecie drzewa lub krzewu wydawanego na podstawie art. 83
ustawy o ochronie przyrody. Ustawodawca rozgraniczyt dwie pro-
cedury, wprowadzajac ustawq z dnia 22 czerwca 2017 r. w art. 83
ust 1a ustawy o ochronie przyrody nastepujaca regulacje: Usuniecie
drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do reje-
stru zabytkow moze nastqpic po uzyskaniu pozwolenia wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkow wydanego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Zatem
do jednej czynnosci polegajacej na usunieciu , drzew lub krzewoéw”
moga by¢ zastosowane przestanki oceny stanu faktycznego zawarte
w dwoéch ustawach, zaleznie od tego, czy nieruchomosé, z ktorej te-
renu usuniecie nastepuje, jest wpisana do rejestru zabytkéw lub tez
nie. Réwniez w zaleznosci od stanu faktycznego, wpis do rejestru
zabytkow moze stac¢ sie ,,optacalnym” dla wtasciciela nieruchomo-
§ci. Samo przekazanie organowi administracji publicznej wladztwa
polegajacego na uprzedniej akceptacji (lub jej braku) wobec zamie-
rzonych dzialar nie oznacza jeszcze skutecznej weryfikacji dziatan
strony, gdyz weryfikacja dzialari odbywa sie w okreslonej procedu-
rze posiadajacej wlasne podstawy aksjologiczne do realizacji. Inne
cele stawia przed organami administracji publicznej ustawa o ochro-
nie przyrody, a inne ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami. W niniejszej monografii teleologiczny wymiar rozwazan be-
dzie skutkowal ocenag omawianych zmian legislacyjnych. W tytule
ksigzki uzyto sformutowania ,drzew lub krzewow” jak w art. 36 ust.
1 pkt 11 u.0.z., a nie ,, drzewa lub krzewu” jak w art. 83 ust. 1a u.o.p.

Jednoczesénie nalezy zauwazy¢, ze Minister Kultury i Dziedzi-
ctwa Narodowego wydat rozporzadzenie z dnia 22 czerwca 2017 r.
w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich
i badan konserwatorskich przy zabytku wpisanym do rejestru zabyt-
koéw albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa oraz robét budowlanych,
badan architektonicznych i innych dziatan przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkow, a takze badan archeologicznych i poszukiwan
zabytkow (Dz. U. poz. 1265), co stanowi dodatkowy argument na
rzecz aktualno$ci prowadzonych w tym obszarze badan wzgledem

11
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wynikéw opublikowanych w ksigzce autora pt. Pozwolenie w ochronie
zabytkow, wydanej w 2013 roku (Wydawnictwo KUL).

Cel dziatania jest $cisle zwigzany z charakterem organu admini-
stracji publicznej powotanym do oznaczonego dziatania na podsta-
wieiw granicach prawa. W ramach systemu administracji publicznej
znajduja sie struktury wyspecjalizowane np. w ochronie srodowi-
ska, ochronie przyrody czy ochronie zabytkéw. Nie jest dobrze, gdy
organ stworzony dla jednego celu otrzymuje , przy okazji” do reali-
zacji cele poboczne, niezwigzane z gldéwnym nurtem jego dzialania,
i to bez wyczerpujacego uregulowania prawnego. Niekiedy ten cel
dziatania ujawnia si¢ juz w samej nazwie - na przyktad wojewo6dz-
ki konserwator zabytkéw. Istnieja w prawie administracyjnym sy-
tuacje, w ktérych organ administracji publicznej specjalizujacy sie
w realizacji norm jednej z ustaw zostaje organem wydajacym decy-
zje w ramach innej ustawy, na bazie kompetencji skonstruowanych
do stosowania dla innego podmiotu. Potocznie rzecz ujmujac, jako
organ, ktéry w swej przypisanej mu prze ustawodawce gléwnej,
~zwyklej”, ,naturalnej” kompetencji posiada w formie , dodatku”
do kompetencji ustawowych stanowiacych zasadniczy nurt dziatal-
nosci kompetencje do dzialania w innym obszarze, na innej podsta-
wie prawnej. Niniejsza monografia dotyczy sytuacji, w ktérej organ,
dla ktérego naturalnym zakresem dzialania jest ustawa o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami', otrzymuje zadania z zakresu
tego aktu prawnego na podstawie ustawy o ochronie przyrody?
(wojewodzki konserwator zabytkow).

Kolejnym zagadnieniem do rozpatrzenia jest walor wspoélczes-
noéci podejmowanych probleméw naukowych. Czy tematyka prze-

! Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(tekst jedn. z 2014 r. poz. 1446, z p6zn. zm.), dalej: u.o.z.; por. Obwieszczenie Mar-
szalka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 8 listopada 2017 r. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, opubl.
w dniu 28 listopada 2017 r. (Dz U. z 2017 r. poz. 2197). nalezy zauwazy¢, ze przed
opublikowaniem tego tekstu jednolitego, w dniu 24 listopada 2017 r. uchwalono
ustawe o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami (druk sejmowy 1977), co budzi watpliwosci co do zasadno-
ci opracowania tekstu jednolitego tuz przed nieopublikowang zmiang.

2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U.
72016 r., poz. 2134, z pézn. zm.),.dalej: u.o.p.
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nikania sie ochrony zabytkéw i ochrony przyrody jest aktualna? Na to
pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej. Ustawodawca do-
konuje nowelizacji i w tym zakresie. W zwigzku z uchwaleniem usta-
wy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045) ulegta zmianie
réwniez przywolana ustawa o ochronie przyrody. Owczesne brzmie-
nie ustawy o ochronie przyrody, w szczegélnosci nowe brzmienie
art. 83 i dodanie art. 83a, powodowato koniecznoé¢ nowego okresle-
nia wlasciwosci organéw administracji publicznej, w tym wlasciwosci
do wydawania zezwoleri na usuniecie drzewa lub krzewu z terenu
nieruchomos$ci wpisanej do rejestru zabytkéw. W Swietle obecnych
uregulowan daje to pow6d do podjecia badant w tym zakresie.

W niniejszej monografii to ustawa o ochronie przyrody oraz
ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami wyznaczajaca
szczegblowy zakres formalizacji i luzu decyzyjnego, wraz z norma-
mi ogélnymi wskazanymi w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?
oraz Kodeksem postepowania administracyjnego?, stanowiag gtéw-
ne prawne pole badawcze. Drugim zagadnieniem istotnym do okre-
Slenia obszaru badawczego jest oznaczenie przedmiotu ochrony.
Istniejg r6zne sposoby zdefiniowania rzeczy jako ,zabytek” - przez
pryzmat faktyczny i przez pryzmat prawny. W polskim systemie
ustawodawca postuguje sie okresleniem ,zabytek” jako pojeciem
systemu oceny faktycznej, co rodzi wiele komplikacji natury praw-
nej, tym bardziej, ze niektére formy zieleni moga mie¢ walor zabyt-
ku i ochrona przedmiotu ochrony bedzie nastepowac z uwagi i na
normy zwigzane z przyroda i na normy zwigzane z zabytkami.

Istotnym problemem administracyjnoprawnym jest ustalenie
zakresu luzu decyzyjnego w wyborze wlasciwej procedury oraz
w wydawaniu zezwolen lub pozwoleni lezacych w obrebie kompe-
tencyjnym organéw zaréwno ochrony zabytkéw, jak i przyrody.
Przyjmujac jako zalozenie badawcze teze, iz najwazniejsza wada pra-
wa ochrony zabytkow jest niedookreslony zakres luzu decyzyjnego,
w kolejnych rozdzialach rozprawy zostanie wykazane, iz otwarty

3

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

¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz. U. z 2017 1., poz. 1257).

13
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katalog pozwoleh w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami oznacza pozorno$¢ dookreslenia obowiazku. Rozbieznos¢ celu
z ustawg o ochronie przyrody - pokrywanie sie co do samej czynnosci
usuniecia drzew lub krzew6éw pozwolenia z art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z.
z zezwoleniem na usuniecie drzewa i krzewu z art. 83 u.o.p. rodzi
dualizm proceduralny o r6znym stopniu formalizacji. Brak precyzyj-
nych kryteriéw oceny stanu faktycznego zwigzanego z wydawaniem
lub odmowa wydania pozwolen z art. 36 ustawy o ochronie zabyt-
kow pozostaje w niespdjnosci z kryteriami oceny materialu dowodo-
wego wskazanymi w ustawie o ochronie przyrody. Definiowanie po-
jecia ,zabytek” przez pryzmat faktyczny, a nie prawny, moze grozic¢
dla podmiotu zobowigzanego w stosunku administracyjnoprawnym
pozbawieniem bezpieczeristwa prawnego w wykonywaniu praw
podmiotowych. Tak sformulowanemu problemowi badawczemu
podporzadkowano uklad tresci - od konstytucyjnych podstaw ochro-
ny zabytkéw, przez policje i reglamentacje administracyjng w ochro-
nie zabytkow, formalizacje procedury wydawania decyzji, po zakres
luzu decyzyjnego w omawianym postepowaniu administracyjnym.
Celem niniejszej rozprawy jest ukazanie dylematu wyboru wtas-
ciwej procedury do udzielenia uprzedniej akceptacji dziatania pod-
miotu podporzadkowanego w stosunku administracyjnoprawnym
w zwigzku z realizacja kompetencji wynikajacych z art. 83a u.o.p.
orazart. 36 u.o.z., a takze ukazanie wykladni jezykowej art. 83a u.o.p.
jako niewystarczajacej. Zebranie w calos¢ i ukazanie ochrony zabyt-
kéw w kontekscie ustawy o ochronie przyrody pozwoli na ukazanie
wad regulacji. Jednoczesnie nalezy zastrzec, iz niniejsza praca nie
stanowi komentarza do ustaw i rozporzadzer, ale jest préba analizy
powiazan systemu ochrony zabytkéw i ochrony przyrody z pozycji
publicznoprawnej, ze szczegdélnym uwzglednieniem zagadnienia
nieréwnorzednosci stron stosunku administracyjnoprawnego w sy-
tuacji wad formalizacji i luzu decyzyjnego. Obowiazek uzyskania
zezwolenia stanowi ingerencje struktur publicznych w prawa pod-
miotowe, zwlaszcza wywodzace sie z prawa wlasnosci. Przymus
uzyskania uprzedniej akceptacji administracji zawsze stanowi ogra-
niczenie wolnosci czlowieka. Stopien tego ograniczenia musi by¢
taki, by pomimo ograniczeri nie niszczyt wolnosci cztowieka, kto-
ry ma prawo wykonywac¢ wladztwo nad rzecza, takze zabytkowsa.
Podmiot ubiegajacy sie o uprzednia akceptacje administracji musi
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wiedzieé, do jakiego organu administracji publicznej ma sie w tym
celu uda¢, a organ administracji publicznej musi wiedzie¢, jaka pro-
cedure ma zastosowac - czy procedure z ustawy o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami, czy procedure z ustawy o ochronie
przyrody. Na tym tle powstaje pytanie podstawowe: w jaki spos6b
wyznaczy¢ sprawiedliwy zakres ingerencji administracji, aby dbajac
o interes spoteczny, nie dochodzito do pogwalcenia praw podmio-
towych? Rozprawa niniejsza probuje odpowiedzie¢ na to pytanie.

Uprzednia, wladcza ingerencja administracji w prawa podmio-
towe posiada rézne nazwy szczegdlne - pozwolenie, zezwolenie itp.
- cho¢ pozostaje decyzja administracyjna o szczegoélnej nazwie. Nale-
zy tez mie¢ na uwadze, Ze nie tylko poprzez decyzje administracyjna
organ administracji publicznej moze modyfikowaé dzialania innych
podmiotéw w pozadanym ustawodawce kierunku®. Sam temat inge-
rencji administracji w wolno$¢ cztowieka w postaci reglamentacji ad-
ministracyjnej i policji administracyjnej ma bardzo bogata literature.
O administracyjnoprawnym ograniczaniu wolnosci mozna przeczytac
m.in. w opracowaniach takich autoréw, jak: A. Blas, J. Bo¢, A. Chajbo-
wicz, K. Nowacki, K. Klecha, T. Kocowski, C. Kosikowski, Z. Snazyk,
A. Szafranski, M. Szydlo, M. Waligérski, S. Wrzosek, M. Wierzbow-
ski, M. Wyrzykowski, M. Zdyb, J. Zimmermann i wielu innych.

Problematyka samych pozwolen jest przedmiotem nielicznych
opracowan, wséréd ktérych nalezy wymieni¢ przede wszystkim
monografie D.R. Kijowskiego Pozwolenia w administracji publicznej®.
Opracowanie na temat pozwolen, cho¢ w innym aspekcie (Pozwole-
nie zintegrowane), opublikowal réwniez Z. Bukowski’. Niniejsza mo-
nografia stanowi kontynuacje i rozwiniecie badarn autora opubliko-
wanych w rozprawie pt. Pozwolenie w ochronie zabytkow® - a jej celem
jest ukazanie dualizmu procedur zachodzacych pomiedzy ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami a ustawa o ochronie
przyrody, réwniez w zwigzku z nowelizacjami z 2017 r. (w stanie
prawnym na dzien 24 listopada 2017 r.).

> Por. Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przykta-
dzie postgpowania w sprawach dotyczqcych projektow w ramach programow operacyjnych),
,Panstwo i Prawo” 2015, nr 5.

¢ D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000.

Z. Bukowski, Pozwolenie zintegrowane, Wioctawek-Torun 2004.

8 T. Sienkiewicz, Pozwolenie w ochronie zabytkow, Lublin 2013.
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Prawo ochrony zabytkéw komentowane byto przez J.P. Pruszyn-
skiego, autora wielu opracowan z tego zakresu, oraz przez M. Cher-
ke, M. Drele, P. Dobosza, S. Fundowicza, R. Golata, A. Jagielska-
-Burduk, O. Jakubowskiego, W. Kowalskiego, M. Kurzatkowskiego,
M. Trzcinskiego, K. Zalasiriska, K. Zeidlera. W literaturze obecne
sa publikacje z zakresu prawa miedzynarodowego’®, dzieta cywil-
noprawne', karnoprawne" i filozoficznoprawne'?. Administracyj-
noprawne zagadnienia poruszane byly przede wszystkim w mono-
grafiach J.P. Pruszynskiego'®, P. Dobosza™, A. Jagielskiej-Burduk®,
J. Stugockiego i K. Zalasiriskiej'®. Prawo ochrony przyrody byto ko-
mentowane przez autoréw, takich jak np. Z. Bukowski czy ]. Cie-
chanowicz-McLean. Aspekty prawne usuwania drzew lub krzewoéw
poruszali réwniez autorzy tacy jak np. B. Rakoczy' i K. Gruszecki®.
Natomiast decyzja administracyjna w sprawie usuwania drzew lub
krzewo6w z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru
zabytkéw nie stanowi raczej gléwnego nurtu zainteresowarn badaw-
czych i problematyka ta, cho¢ omawiana’, to w odczuciu autora
nie jest monograficznie traktowana jako odrebny problem prawny

®  Zob. np.: J. Zajadlo, K. Zeidler, Prawna ochrona zabytkéw na wypadek wojny,
,Ochrona Zabytkow” 2003, nr 1-2.

10 Zob. np.: W. Kowalski, Nabycie wtasnosci dzieta sztuki od nieuprawnionego, Zaka-
mycze 2004; M. Drela Whasnos¢ zabytkow, Warszawa 2006.

1t Zob. np.: M. Trzcinski, Przestepczos¢ przeciwko zabytkom archeologicznym. Proble-
matyka prawno-kryminalistyczna, Warszawa 2010; J. Kaczmarek (red.), Prawnokarna
ochrona dziedzictwa kultury, Zakamycze 2006.

12 Zob. np.: K. Zeidler, Restytucja dobr kultury ze stanowiska filozofii prawa. O trud-
nych przypadkach na granicy kultury i prawa, Warszawa 2011.

13 Zob. np. J. Pruszynski, Ochrona zabytkéw w Polsce. Geneza. Organizacja. Prawo,
Warszawa 1989; J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna,
t. i1, Zakamycze 2001.

14 Zob. np. P. Dobosz, Administracyjnoprawne instrumenty ksztattowania ochrony
zabytkow, Krakow 1997.

15 A.Jagielska-Burduk, Zabytek ruchomy, Warszawa 2011.

16 Zob. np. K. Zalasiniska, Muzea publiczne. Studium administracyjnoprawne, War-
szawa 2013; J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjno-
prawne, Warszawa 2014; por. K. Zalasiniska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w
Polsce, Warszawa 2010.

7 B. Rakoczy, Usuwanie drzew i krzewow, Warszawa 2013.

K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz. Warszawa 2013.

Por. np. tamze, s. 469 i nast.
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zaslugujacy na szczeg6towaq analize. Dzialania legislacyjne w 2017 r.
wskazuja na znaczny potencjal badawczy tego obszaru.

Analiza w niniejszej monografii bedzie prowadzona z punktu
widzenia zwlaszcza prawa ochrony zabytkéw, a przede wszystkim
przydatnosci rozpraszania norm zwigzanych z ochrona zabytkow
w ustawach innych niz ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami - w tym konkretnym przypadku umieszczonych w ustawie
o ochronie przyrody i konsekwencji z tym zwigzanych. Coraz wiecej
autorow publikacji zauwaza powigzania miedzy wyzej wskazany-
mi obszarami prawa. Nie spos6b wymieni¢ wszystkich z nich. Jako
przyklad warto przytoczy¢ cho¢ kilku badaczy tego zakresu. Normy
prawne zwigzane z ochrong srodowiska moga stanowi¢ wzér dla ro-
dzacej sie nowej galezi prawa zwigzanej z ochrong zabytkow. Ksztal-
towanie sie gatezi: prawo ochrony srodowiska jako wzér dla prawa
ochrony dziedzictwa kultury zauwaza J. Ciechanowicz-McLean®.
Prawo ochrony dziedzictwa kultury jako nowa gataZ prawa propo-
nuje K. Zeidler?'. Ochrone zabytkéw w prawie ochrony srodowiska
ukazuje Z. Bukowski*. Prawo ochrony dziedzictwa kultury prze-
kracza ramy prawa Swieckiego. O tym, jak istotna jest ochrona za-
bytkéw nie tylko dla prawa $wieckiego, ale i kanonicznego, pisze
B. Rakoczy®, a o wspotpracy w ochronie zabytkéw ze zwigzkami
wyznaniowymi - S. Fundowicz*. Jak z tych niewielu przyktadéow
wynika, wieloaspektowosci badan nie da sie zupelnie unikna¢, cho¢
baza badawcza bedzie niewatpliwie baza krajowa - ustawa o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami, oraz ustawa o ochronie przy-
rody. Publikacja niniejsza winna by¢ traktowana zatem jako wyraz

2 J. Ciechanowicz-McLean, Ksztattowanie si¢ gatezi prawo ochrony srodowiska jako
wzor dla prawa ochrony dziedzictwa kultury, [w:] K. Zeidler (red.), Prawo ochrony zabyt-
kéw, Warszawa-Gdarnisk 2014; por. K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury jako
nowa gatqz prawa, [w:] tenze (red.), Prawo ochrony zabytkow, Warszawa-Gdansk 2014.
2 K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury jako nowa gatqZ prawa, [w:] tenze
(red.), Prawo ochrony....

2 Z.Bukowski, Ochrona zabytkéw w prawie ochrony Srodowiska, [w:] A. Jagielska-Bur-
duk, W. Szafranski (red.), Kultura w praktyce. Zagadnienia prawne, t. 2, Poznan 2013.

#  B. Rakoczy, Ochrona zabytkéw w Kodeksie Prawa Kanonicznego, [w:] A. Jagielska-
-Burduk, W. Szafranski (red.), Kultura w praktyce. Zagadnienia prawne, t. 2, Poznani
2013.

% S. Fundowicz, Zasady wspotpracy administracji publicznej ze zwigzkami wyznanio-
wymi w zakresie ochrony zabytkow, [w:] K. Zeidler (red.), Prawo ochrony....
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pogladéw autora na szeroko rozumiane prawo ochrony zabytkéw,
a nie wylacznie na ochrone srodowiska czy ochrone przyrody.

Aby dokonaé wlasciwego wyboru procedury, nalezy zastanowic¢
sie nad wartoSciami lezacymi u podstaw kazdej z nich, stanowig-
cych podstawe policji administracyjnej i reglamentacji administra-
cyjnej w ochronie zabytkéw oraz przyrody. W Preambule Konstytu-
cji Rzeczpospolitej Polskiej wyrazony zostal obowiazek solidarnosci,
ktora jest rowniez pojeciem prawnym. Zgodnie z wola ustawodaw-
cy mamy tworzy¢ wspdlnote, w ktorej troska o zachowanie dzie-
dzictwa narodowego naleze¢ bedzie i do poszczegélnych podmio-
tow, i do wspdlnoty - solidarnie. Szczegélna rola w tym wzgledzie
przypada administracji publicznej, ktéra dbajgc o interes publiczny,
udziela uprzedniej akceptacji dziatari wzgledem zabytku w réznych
formach. Jedna z tych form jest pozwolenie wskazane w art. 36 ust. 1
pkt 11 u.0.z. oraz zezwolenie wskazane w art. 83 u.o.p., ktore niekie-
dy stanowia dla siebie konkurencje. Autor nie bedzie si¢e odnosit do
tematyki zréwnowazonego rozwoju szerzej, jako ze temat ten zostat
juz doé¢ szeroko opracowany.

Po zapoznaniu sie z warto$ciami dotyczacymi ochrony zabytkéw
i przyrody nalezy zada¢ pytania o obie konkurencyjne procedury
wynikajace z u.o0.p. oraz u.0.z.: Po co racjonalny ustawodawca za-
stosowal takq wlasnie konstrukcje prawna? Dlaczego? Pytanie o po-
wod dzialania jest istotne. Teleologiczny wymiar ingerencji struktur
publicznych w prawa podmiotowe wplywa bezposrednio na ksztatt
statusu prawnego posiadacza zabytku w prawie administracyjnym.
Stanowi to obszar badawczy aktualny z kilku powodéw. Po pierw-
sze - prawo administracyjne charakteryzuje nieréwnorzednos¢ pod-
miotéw stosunku administracyjnoprawnego. W prawie ochrony za-
bytkéw dominacja struktur publicznych jest szczegdlnie widoczna
juz na etapie zamiaru dokonania istotnych dzialann wzgledem zabyt-
ku. Uprzednia ingerencja administracji publicznej w sam zamiar -
przed wykonaniem niektérych dziatart wobec zabytku stanowi istot-
ne ograniczenie praw podmiotowych. Zostanie zbadane i ukazane,
w jaki sposob fakt posiadania zabytku wplywa na zakres poszano-
wania praw podmiotowych w kontakcie z administracjg publiczna.
Nalezy wskazac zakres formalizacji oraz zakres luzu decyzyjnego.

Warto zauwazy¢ wplyw formalizacji przy uzyciu norm prawa
administracyjnego na realizacje praw podmiotowych posiadacza
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zabytku w sytuacji administracyjnoprawnej ubiegania sie o pozwo-
lenie. Btedny zakres formalizacji poglebia nieréwnorzednos¢ stron
stosunku publicznoprawnego na niekorzys¢ interesanta urzedu.
Dzieje sie tak wskutek umocnienia pozycji administracji wobec pod-
miotu podporzadkowanego przy uzyciu licznych wymogéw for-
malnych, ktére ma spetni¢ wnioskodawca realizujacy witasne pra-
wa podmiotowe. Nieuprawnione nadmierne zdominowanie przez
strukture publiczng sytuacji administracyjnoprawnej wystepuje
w sytuacji wyposazenia jej w liczne uprawnienia z zakresu policji
administracyjnej, przy jednoczesnym braku dookreslenia obowiaz-
kéw podmiotu podporzadkowanego lub narzuceniu ich w niepro-
porcjonalnej do istoty dziatania liczbie i zakresie. W pracy ukazana
zostanie przynajmniej czes¢ istotnych zagadnien zwigzanych z pra-
wem administracyjnym, majacych wplyw na sytuacje tej specyficz-
nej grupy interesantéw urzedow, przede wszystkim petentéw wo-
jewodzkich urzedéw ochrony zabytkéw.

Istotnym zagadnieniem jest poszukiwanie odpowiedzi na pyta-
nie o zakres formalizacji i luzu decyzyjnego. W szczegélnosci po-
jawia sie pytanie, czy wady formalizacji i btedny zakres luzu nie
stanowia Zrédla terroru administracyjnego. Poszukiwana bedzie
odpowiedz na pytanie, czy zakaz dyskryminacji jest respektowany
i czy prawo administracyjne obecnie pomaga, czy moze przeszka-
dza w realizacji praw podmiotowych posiadacza zabytku. Analizie
prawnej poddano przede wszystkim stan prawny na dzieri 24 listo-
pada 2017 r. W zwiazku z typowo krajowym prawnym obszarem
badawczym autor uwzglednia przede wszystkim krajowe Zrodta
prawa, cho¢ zagadnienia ochrony débr kultury dotykaja takze kon-
tekstu miedzynarodowego.

Wywazanie zakresu obowigzkéw w ochronie zabytkéw pomie-
dzy obywatelem a paristwem jest sprawa trudna. W $wietle kon-
stytucyjnej zasady sprawiedliwosci spolecznej nakladanie na posia-
dacza zabytku obowigzkéw nie moze oznacza¢ nalozenia ciezarow
publicznych bedacych ukryta forma wywtaszczenia lub znieche-
cania do opieki nad zabytkami. Decyzja administracyjna taka jak
omawiane pozwolenie (czy zezwolenie) jest wladcza ingerencja
w cudze prawo, w szczegdlnosci w prawo dysponowania rzecza
wynikajgce z wlasnosci. Z tego wzgledu ocena regulacji w tym za-
kresie nie jest jedynie teoretycznym rozwazaniem, lecz jest to ocena
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norm w dziataniu, prawa majacego praktyczny, codzienny wplyw
na spos6b dysponowania zabytkiem przez posiadacza i na sposéb
jego dbania o dobro wspdlne.

Autor, dokonujac wyktadni nieprecyzyjnych norm, szuka¢ be-
dzie wspolnych aksjologicznych podstaw systemu ochrony zabyt-
kéw oraz ochrony przyrody. Rozprawa niniejsza dokonuje analizy
prawa pozytywnego, w szczegdlnoéci w aspekcie jego moralnosci,
sprawiedliwosci, celowosci oraz bezpieczeristwa prawnego. Okazu-
je sig, iz w tym specyficznym podsystemie prawa administracyjne-
go, ktérym jest prawo ochrony zabytkéw, rola norm pozaprawnych,
zwyczajowych, moralnych jest bardzo istotna.

Metodyka zastosowana w niniejszej rozprawie opiera sie przede
wszystkim na metodzie dogmatycznej, poréwnawczej, a takze hi-
storycznej. Podczas analizy materialu normatywnego autor zwrdci
szczegoblna uwage na jakos¢ prawa oraz moralnosé prawa. Za punkt
wyijscia oceny regulacji przyjmuje kryteria jakosci prawa okreslone
przez Gustawa Radbrucha: sprawiedliwo$¢, celowosc i bezpieczen-
stwo prawne, a ponadto , 0siem sposoboéw na niepowodzenie w sta-
nowieniu praw” przedstawionych przez Lona L. Fullera w ksigzce
Moralnos¢ prawa®.

Metoda dogmatyczna jest niezastapiona w interpretacji zawi-
tych, nieprzejrzystych przepiséw, czesto posiadajacych bledy le-
gislacyjne, w tym logiczne. Metody tej uzywa sie podczas badania
jezyka uzywanego w aktach prawnych przede wszystkim pod ka-
tem jego zrozumiatosci i jednoznacznosci. Jezyk, ktérym postuguje
sie¢ ustawodawca, ma szczeg6lng doniostoé¢ w ustalaniu znaczen,
w tym w okreélaniu definicji. Metoda ta bedzie miata szczegdlne
zastosowanie podczas dokonywania przez autora krytyki obowia-
zujacych regulacji prawnych. Wyktadnia zostanie dokonana zgod-
nie z regulami prawoznawstwa rozumianego jako nauka o sensie
obiektywnym prawa®*. Prawo pozytywne bedzie réwniez analizo-
wane pod katem réwnosci materialnej i proceduralne;j.

Metoda historyczna ukazuje zmiany w aktach normatywnych
na przestrzeni lat. Kolejne nowelizacje aktéw prawnych wytycza-
ja kierunki, ktére oznaczaja postepowanie w kierunku konkretnego

% Warszawa 1978, s. 68 i nast.
% Zob. tamze, s. 159.
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modelu panistwa, jak tez kierunki zmian systemu ochrony zabyt-
kéw. Badanie prawa ma ten istotny aspekt, iz prawo jest wola pan-
stwa. Panistwo jest rowniez urzadzeniem prawnym. Zagadnienia
celu panistwa i celu prawa sa wiec nierozdzielne”. Badajac wiec cel
prawa, znajdziemy odpowiedz na pytanie o cel panstwa, o zakres
ochrony interesu spotecznego, takze w ochronie zabytkéw. W ana-
lizowaniu norm prawnych zastosowanie znajdzie réwniez metoda
prawnoporéwnawcza.

Tres$¢ niniejszej pracy, w intencji autora, miala uwzglednia¢ -
w miare mozliwosci - pelny zakres oddzialywania norm w zakresie
omawianej decyzji. Odpowiada on m.in. klasycznej budowie pra-
wa administracyjnego, w ktérego sktad wchodzg normy ustrojowe
(personalne, rzeczowe, organizacyjne), materialne oraz procedural-
ne. Wyréznia sie réwniez normy zadaniowe, jako odrebny typ norm
niepasujacy do klasycznej budowy prawa administracyjnego®.
Omawiajac prawo ochrony zabytkéw w obszarze ww. decyzji, au-
tor postara sie odnieé¢ do kazdego z wyzej wymienionych rodzaju
norm, a takze zilustrowaé swe poglady stanowiskiem orzecznictwa.

Z natury badanego obszaru tematycznego wynika, iz badanie
statusu normatywnego osoby uzyskujacej pozwolenie lub zezwo-
lenie na dziatania wzgledem zabytku bedzie miato charakter wie-
loptaszczyznowy. Normy zawarte s3 w prawie pozytywnym jako
pewne reguly ujete w wypowiedzi danego jezyka. Wypowiedzi te
wyrazaja powinnosci okreslonego zachowania sie oraz konsekwen-
cje braku zalozonego w hipotezie normy prawnej zachowania. Re-
guly te, rozproszone w szeregu aktéw prawnych, tworza pewien
system ochrony zabytkéw, w tym praw podmiotowych posiada-
czy zabytkéw realizowanych przy udziale struktur publicznych
w procedurach prawa administracyjnego. W pracy niniejszej doko-
nana zostala rowniez analiza definicji prawnych, w szczegolnosci
w aspekcie braku ich spéjnosci w zakresie u.0.z. i u.o.p. oraz funk-
cjonowania systemu wydawania pozwoleri i zezwolerr w tym obsza-
rze. Autor dokonuje réwniez wykladni nieprecyzyjnych niekiedy

¥ Zob. G. Radbruch, Zarys filozofji prawa, Warszawa-Krakow 1938, s. 72.

% Zob. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004,
s. 153-163; por. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin
2005, s. 49.
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przepiséw oraz wskazuje luki prawne, ktére przysparzaja najwiecej
probleméw podmiotom stosujacym przepisy ustaw i rozporzadzen.
Niniejsza rozprawa stanowi rozwiniecie i kolejny etap badan autora
nad statusem normatywnym interesanta w stosunku administracyj-
noprawnym.

Badanie prawnych form dziatania wojewé6dzkiego konserwato-
ra zabytkow, takich jak m.in. tytutowa decyzja administracyjna, jest
istotne z kilku powodéw. Sa one wazne i z punktu widzenia teorii
prawa i z punktu widzenia stosowania prawa.

Pierwszy powdd podjecia badan tych form zwiagzany jest z teorigq
prawa i dotyczy zasadno$ci tworzenia sie prawa ochrony zabytkow
(lub szerzej: prawa ochrony dziedzictwa kultury). Narodziny nowej
galezi prawa zawsze spotykaja sie z oporem tych przedstawicieli na-
uki, ktérzy przyzwyczajeni sg do starych, dobrych, sprawdzonych
i pewnych schematéw klasyfikacji. Prawo natomiast jest dziedzing,
w ktérej elementem pewnym jest ciggla zmiana. Jest to szczegdélny
»znak czasu” wspoélczesnej legislacji. Problem permanentnej nowe-
lizacji stanowi stale wyzwanie dla badaczy prawa. Skutki licznych
zmian moga by¢ takie, Zze oto pewna grupa norm prawnych ujeta
w ramy jednej lub kilku ustaw zaczyna nabiera¢ cech odrebnosci
od galezi prawa, z ktérej sie wywodzi. Jest to proces postepujacy,
ktory wskutek konsekwentnego wprowadzania przez ustawodaw-
ce odmiennosci od macierzystej galezi prawa moze w korncu skut-
kowac jej wyodrebnieniem - albo w ramach galezi prawa, albo poza
nig. Podobna sytuacja wystepuje obecnie z zespotem norm, ktére
mozna nazwac prawem ochrony zabytkow, ktére znajduje sie w ta-
kim punkcie swojej ewolucji, ze daje si¢ wydzieli¢ m.in. z prawa
administracyjnego, ale nie jest powszechnie uznang wyodrebniong
galezig prawa, pomimo posiadania wlasnych zasad, orzecznictwa
i doktryny. Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o przyszios¢ pra-
wa ochrony zabytkéw wsréd galezi prawa stanowi jeden z celow
autora. Kwerenda ta bedzie odbywac sie w badaniach prawnych
form dziatania wojewodzkiego konserwatora zabytkow.

Drugi powdd podjecia badan zwigzany jest ze stosowaniem pra-
wa. Organy wiadzy publicznej dziatajq na podstawie i w granicach prawa
- stanowi art. 7 Konstytucji RP. W zwiazku z tym analiza zwlaszcza
wladczego dziatania organéw administracji publicznej musi miec¢
wymiar prawny. Spolecznie bardziej istotnym celem jest zbadanie
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zakresu ingerencji w prawa podmiotowe organéw ochrony zabyt-
kow stosujacych rézne prawne formy dziatania. W zwigzku z tym,
Ze normy nazwane umownie jako prawo ochrony zabytkéw wywo-
dza sie gtéwnie z prawa administracyjnego, nalezy badania rozpo-
czac z perspektywy tej wlasnie gatezi prawa. Administracja publicz-
na dziata wtadczo w $ciéle okreslonych formach prawnych. Jednym
z miernikéw pomagajacych dookresli¢ miejsce normy prawnej
w danej galezi prawa jest zakres i sposéb ograniczania praw pod-
miotowych. Przymus uzyskania uprzedniej akceptacji administra-
ji zawsze stanowi ograniczenie wolnosci czlowieka. Akceptacja ta
(lub jej brak) wyraza sie w prawnych formach dziatania administra-
gji - stad wynika okreslenie tematyki badan. Stopieri tego ograni-
czenia musi by¢ taki, by nie niszczyt wolnosci cztowieka, ktéry ma
prawo wykonywac¢ wladztwo nad wlasna rzeczg, takze zabytko-
wa. Na tym tle powstaje pytanie podstawowe: w jaki sposéb wy-
znaczy¢ zakres ingerencji organéw ochrony zabytkéw, aby dbajac
o interes spoteczny, ktérym jest ochrona zabytkéw, nie dochodzito
do pogwalcenia praw podmiotowych? Celem naukowym badan jest
uzyskanie odpowiedzi na to pytanie. Bedg one dokonane zwtaszcza
poprzez analize stopnia formalizacji prawnych form dziatania wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkéw oraz poprzez analize zakresu
stosowania luzu decyzyjnego. Wyniki badan w zakresie stosowania
tych prawnych form - w tym wypadku zwlaszcza tytulowej decyzji
- stanowi¢ beda takze przyczynek do argumentacji na rzecz hipote-
zy o wyodrebnianiu sie (lub nie) z nauki prawa nowej gatezi prawa,
ktora jest prawo ochrony zabytkow.

Badanie praw podmiotu podporzadkowanego w prawie pub-
licznym oraz prawnych form dziatania organu administracji pub-
licznej jest o tyle istotne, Ze nieprawidtowo unormowany stosunek
administracyjnoprawny moze prowadzi¢ do naduzycia wtadzy.
W sytuacji, gdy jego strona jest podmiot, ktérego status wymaga
do realizacji swych praw akceptacji administracji, powstaje nieko-
rzystna dla niego sytuacja prawna, gdyz istnieje sktonnos¢ aparatu
panistwowego do wykorzystania swej uprzywilejowanej pozyciji.
Moze to skutkowac faktyczng dyskryminacjg wynikajaca z faktu po-
siadania zabytku. Z tych powodéw niniejszy obszar badawczy jest
istotnym z praktycznego punktu widzenia zagadnieniem prawnym.
Stosunek panstwa do ludzi zaleznych w jaki$ spos6éb od akceptacji
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administracji w wykonywaniu swoich wolnosci wyznacza charakter
panistwa - czy jest to panistwo liberalne, opiekurnicze, totalitarne itd.

Na koniec warto spyta¢, czy tematyka ochrony przyrody i ochro-
ny zabytkow jest w tym momencie aktualna w szerszym wymiarze,
nie tylko typowo krajowym? Obszar dziedzictwa przyrodniczego
i obszar dziedzictwa kulturowego przenika si¢ wzajemnie i jest na-
razony na podobne zagrozenia. Ukazanie powigzan tych dwéch
,Swiatow” znajduje sie w encyklice papieza Franciszka Laudato Si”:
, Obok dziedzictwa przyrodniczego, rownie zagrozone jest dziedzi-
ctwo historyczne, artystyczne i kulturowe. Jest ono czescia tozsamo-
$ci danego miejsca i podstawa do budowania miasta o dogodnych
warunkach zZycia. Nie chodzi o niszczenie czy tworzenie nowych
miast, hipotetycznie bardziej ekologicznych, w ktérych nie zawsze
chcialoby sie zy¢. Trzeba uwzgledni¢ historie, kulture i architekture
okreslonego miejsca, warunkujace jego oryginalng tozsamos¢. Dla-
tego ekologia zaktada réwniez troske o bogactwa kultury ludzkosci
w najszerszym tego stowa znaczeniu. W sposéb bezposredni do-
maga si¢, by opracowujac zagadnienia zwigzane ze Srodowiskiem,
zwracano uwage na lokalne kultury, podejmujac dialog miedzy je-
zykiem naukowo-technicznym a jezykiem potocznym. Jest to kul-
tura odwolujaca sie nie tylko do zabytkéw przeszlosci, ale przede
wszystkim kultura Zzywotna, dynamiczna, zachecajaca do uczestni-
ctwa, i nie mozna jej pomija¢ w chwili, kiedy zastanawiamy sie nad
relacja czlowieka ze srodowiskiem”*.

Zgodnie z art. 5. Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska m.in.
strzeze dziedzictwa narodowego. O tym, czy obecne normy prawne
pozwalajg skutecznie strzec dziedzictwa kulturowego przy uzyciu
instytucji zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu wydawanego
na podstawie ustawy o ochronie przyrody lub pozwolenia wyda-
wanego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1 lub 11 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami, traktuje niniejsza rozprawa.

Monografie wydano w ramach realizacji projektu pod tytutem
,Prawne formy dzialania wojewddzkiego konserwatora zabytkéw”
(nr rej. 2015/19/B/HS5/02525), w ktérym fundatorem badan jest
Narodowe Centrum Nauki (National Science Centre, Poland).

»  Ojciec Swiety Franciszek, Encyklika ,Laudato Si’” poswiecona trosce o wspdlny

dom, Poznan 2015, s. 97-98.



Rozdziat I

Charakter prawny decyzji administracyjnej w sprawie
usuniecia drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci
lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkow

1. Problem z okresleniem charakteru prawnego zezwolenia na
usuniecie drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci lub jej
czesci wpisanej do rejestru zabytkéow, przed 9 wrzesnia 2017 r.*°

Czy wydawanie decyzji w sprawie usuwania drzew lub krze-
woéw z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru za-
bytkéw jest dzialaniem z zakresu ochrony zabytkéw czy ochrony
przyrody? Do analizy charakteru prawnego zezwolenia na usunie-
cie drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkéw beda potrzebne nastepujace akty normatywne:

1) Ustawa o ochronie przyrody®, w ktérej szczeg6lna uwage
trzeba poswieci¢ analizie art. 83a, a takze art. 83, w brzmieniu
sprzed nowelizacji z dnia 22 czerwca 2017 r.**

2) Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®, w kto-
rej szczegdlng uwage trzeba poswiecic art. 89 pkt 2 oraz art. 96
ust. 2 oraz 36 ust. 1 pkt 11.

% Por. T. Sienkiewicz, Charakter prawny zezwolenia na usunigcie drzew i krzewow
z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow, ,Roczniki Nauk Prawnych”
2016, t. XXVL, nr 4; por. P. Dobosz, Charakter prawny decyzji i zezwoleri w sprawach
ochrony zabytkow, ,Ochrona Zabytkéw” 1985, nr 3-4.

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U.
z 2016 r., poz. 2134, z pézn. zm.).

% Ustawa z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkow i opie-
ce nad zabytkami oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1595).

*®  Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1446, z p6zn. zm.).
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3) Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-
twie*, w ktérej wykladni nalezy poddac: art. 3 ust. 1 pkt 5,
art. 13 ust. 11 art. 20.

Podejmujac rozwazania o charakterze prawnym zezwolenia na
usuniecie drzewa lub krzewu wydawanego przez wojewoddzkiego
konserwatora zabytkéw na nieobowiazujacej juz w tym zakresie
podstawie art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody nalezy zwrdci¢
uwage, iz konieczno$¢ badan tej prawnej formy dzialania admini-
stracji wystepuje z uwagi na trudnoéci z wykladnig pozornie niebu-
dzacego watpliwosci przepisu. Brzmial on: Zezwolenie na usuniecie
drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wydaje wojt, burmistrz albo pre-
zydent miasta, a w przypadku gdy zezwolenie dotyczy usuniecia drzewa lub
krzewu z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow — wojewddz-
ki konserwator zabytkéw. Ztudnie nie byto watpliwosci co do wiasci-
wosci rzeczowej. Natomiast, gdy z tym przepisem zestawimy norme
wskazang w art. 89 pkt 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, ktéra stanowi, ze organem ochrony zabytkéw jest woje-
woda, w imieniu ktorego zadania i kompetencje, w tym zakresie, wykonu-
je wojewodzki konserwator zabytkéw®, powstaje pytanie, czyje zadanie
wlasne wskazywat art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody? I czy
charakter prawny zezwolenia wydawanego na podstawie art. 83a
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody pozwalat na to, by uznac te praw-
na forme dziatania za wchodzaca w ,,zakres” ochrony zabytkéw?

W ochronie przyrody i w ochronie zabytkéw nalezy zauwazy¢
konieczno$¢ wspoétdziatania administracji rzadowej i samorzado-
wej dla bardziej efektywnego wykonywania zadan publicznych®.

¥ Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 525, z p6zn. zm.).

*  Konstrukcja prawna ustawowego powierzenia kompetencji znajduje sie réw-
niez w art. 89 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ktéry
stanowi, ze organem ochrony zabytkéw jest ,minister wtasciwy do spraw kultu-
ry i ochrony dziedzictwa narodowego, w imieniu ktérego zadania i kompetencje,
w tym zakresie, wykonuje Generalny Konserwator Zabytkéw.

% Por. ]J. Supernat, Administracja jako splot umow, [w:] J. Boé¢, L. Dziewiecka-Bo-
kun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw-Kolonia Limited 2008, s. 163 — , Coraz
czesciej r6zne organy administracyjne, w tym rzadowe i samorzadowe, dzialaja
wspdlnie, aby dostarczy¢ bardziej zintegrowane ustugi. Koncepcja wspélnego ad-
ministrowania wyrasta z przekonania, ze waznych celéw publicznych nie mozna
osiggnaé ani przez osobne dzialania istniejacych organéw, ani przez utworzenie
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Jednoczesnie nalezy zastrzec, ze nie zawsze, nie w kazdym wypad-
ku ta wspotpraca moze przynieséc efekty pozytywne. Jezeli struktura
(szczegodlnie samorzadowa) nie jest gotowa do przejecia czesci za-
dan czy odpowiedzialnosci, przedwczesne powierzenie jej obowigz-
kow, nawet za jej zgodg, przyniesie wiecej szkody niz pozytku. Sto-
sowanie przez administracje rzagdowa porozumierr z administracja
samorzadowa w celu przekazania do realizacji czesci zadan, w sy-
tuacji gdy przekazanie to jest fakultatywne, powinno by¢ poprze-
dzone dogtebna analiza zdolnosci struktury przejmujacej do rzeczy-
wistego wypelniania powierzonych zadan, zeby nie wprowadzi¢
zamieszania kompetencyjno-organizacyjnego zamiast porzadku
i efektywnosci w wykonywaniu zadan publicznych. Nalezy réw-
niez zwréci¢ uwage na sytuacje zaleznoéci organizacyjnych oraz na
fakt, iz kazdy urzad jest struktura spoteczna ze wszystkimi jej wada-
mi i zaletami. Chodzi o to, by przekazujac zadanie innej strukturze,
przewidziec stopien ryzyka zaistnienia sytuacji, w ktorej pracownik
organu przyjmujacego kompetencje bedzie poddany presji w stop-
niu pozwalajacym przypuszczaé, ze jego oceny nie beda obiektyw-
ne, a zgodne z oczekiwaniami wywierajacego presje. Przekazywanie
zadan na rzecz gminy ma liczne zalety, ale tez nalezy widzie¢ jego
wady. W kontekscie strzezenia dziedzictwa narodowego pozycja
ustrojowo-prawna pracownikéw administracji rzadowej, w szcze-
golnosci stuzby cywilnej, daje wieksze gwarancje niezaleznosci ocen
stanéw faktycznych wyniklych w postepowaniu administracyjnym
niz status faktyczny pracownikéw samorzadowych. Nalezy tez za-
strzec, ze wojewoda moze w przypadkach okreslonych w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami przekazywac zadania
i kompetencje wlasne.

Nalezy zatem rozstrzygnac¢ nastepujace zagadnienie prawne:
czy wojewddzki konserwator zabytkéw, dzialajac na podstawie
art. 83a ustawy o ochronie przyrody realizowal wlasng wlasciwosc

nowego superorganu. Rozwigzaniem ma by¢ skupienie dzialan formalnie od-
rebnych organizacji (organéw) w kierunku poszczegélnych celéw publicznych.
Wspélne administrowanie stuzy zatem koordynowaniu dzialan w poprzek granic
organizacyjnych bez usuwania tychze granic”; por. T. Sienkiewicz, Pozwolenie ...,
s. 51 i nast.; por. J. Stugocki, Proces decyzyjny wojewddzkiego konserwatora zabytkéw,
[w:] J. Lukasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie administracji publicznej, Rze-
szow 2014, s. 350.
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rzeczowa do wydawania decyzji administracyjnej (zezwolenia) czy
wlasciwosc rzeczowa wojewody, ktora ten mogt przekazac¢ gminie?
A jedli juz przekazywal kompetencje do wydawania omawianego
zezwolenia gminie, to czy powinien czyni¢ to na podstawie ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, czy ustawy o wojewo-
dzie i administracji rzadowej w wojewddztwie?

2. Stanowisko sadéw administracyjnych w sprawie wlasciwosci
rzeczowej do wydawania zezwolenia na usuniecie drzew
lub krzewow z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkéw sprzed nowelizacji z dnia 22 czerwca 2017 r.¥’

W postepowaniu administracyjnym przewidywalnos¢ dziata-
nia organu administracji publicznej ma istotne znaczenie. Zgodnie
z art. 8 § 2 k.p.a. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przy-
czyny nie odstepujq od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym. Przewidywalnos¢ jest wartoscia
i w orzecznictwie sadowym. Nalezy zwréci¢ uwage na to, czy do-
tychczasowy dorobek orzecznictwa sadowego w tym nowym stanie
prawnym zdezaktualizowal sig, czy moze nie?

Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 24 paz-
dziernika 2006 r. sygn. akt II OW 32/06 stwierdza, ze: ,Wyraznie
wskazac nalezy, ze wlasciwosci organéw nie mozna domniemywacg,
chyba ze taka konstrukcja celowo wprowadzana jest przez ustawo-
dawce. W szczegdlnosci w sprawach rozstrzyganych w drodze de-
cyzji administracyjnej zadaniem ustawodawcy jest takie okreslenie
wlasciwosci organéw wiasciwych w sprawie, by nie bylo watpli-
wosci co do wlasciwosci organéw. Dziatanie takie ma podstawowe
znaczenie dla podmiotéw zadajacych od administracji publicznej
zalatwiania swoich spraw. Podmioty takie powinny bez szczegdl-
nych zabiegéw interpretacyjnych znajdowaé organ wtasciwy do
rozpoznawania swoich spraw”. NSA w cytowanym wyzej wyroku
wskazuje, ze: ,Zasadniczo spér kompetencyjny jest sporem doty-
czacym wlasciwosci organéw wynikajacej z ustawy, przy czym nie

% Por. T. Sienkiewicz, Charakter prawny...



Stanowisko sadéw administracyjnych w sprawie wtasciwosci rzeczowej

chodzi tu tylko o sama ustawe, ale takze o przepisy aktéw wyko-
nawczych. Moze tu chodzi¢ takze o wlasciwos¢ wyznaczang prze-
pisami porozumien administracyjnych zawartych miedzy organa-
mi, jezeli zawarcie takiego porozumienia jest przez przepisy aktu
ustawowego dopuszczalne”. Watpliwosci budzita dopuszczalnosé
przekazania okredlonej w art. 83a ustawy o ochronie przyrody
wladciwosci wojewddzkiego konserwatora zabytkéw gminie przez
wojewode (a to sie zdarzylto)®. W uchwale NSA (uchwata siedmiu
sedziow) z dnia 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II OPS 3/15, wy-
razony zostal nastepujacy poglad: ,,O wlasciwosci wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw w sprawie usuniecia drzewa lub krzewu
przesadza to, czy drzewo lub krzew, ktérego dotyczy wniosek,
znajduje sie na nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow [...].
W przepisie art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody nie postuzo-
no si¢ okre$leniem »drzewa lub krzewy wpisane do rejestru zabyt-
kow, lecz »drzewa lub krzewy z terenu nieruchomosci wpisanej
do rejestru zabytkéw«. Ustawodawca nie uzaleznia zatem wtasci-
wosci rzeczowej wojewddzkiego konserwatora zabytkéw od tego,
czy drzewo (krzew) zostato wpisane do rejestru zabytkow, w szcze-
golnosci nie wskazuje, ze musi odznaczac sie ono tymi samymi ce-
chami co chronione prawem zabytki. Oznacza to, ze wojewo6dzki
konserwator zabytkéw powinien rozpatrzy¢ wniosek o usuniecie
drzewa (krzewu), bez wzgledu na to, czy drzewo lub krzew przed-
stawia jakiekolwiek wartosci historyczne, artystyczne lub naukowe,
istotne znaczenie ma natomiast to, czy znajduje si¢ na terenie ta-
kiej nieruchomosci, ktoéra objeta jest ochrong konserwatorska”*. Nie

% Por. tamze.

¥ Orzecznictwo w tym zakresie nie bylo jednolite, gdyz wyrézniato odmiennie
kompetencje co do wydawania zezwolenia w ukladzie urbanistycznym wpisa-
nym do rejestru zabytkow - por. postanowienie NSA z dnia 20 lipca 2012 r., Il OW
82/12, LEX 1252253 - ,[...] kompetencja wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw
do wydawania zezwolenia na wycinke drzew lub krzewéw w oparciu o art. 83
ust. 2 ustawy o ochronie przyrody rosnacych na obszarze ukladu urbanistycznego
wpisanego do rejestru zabytkéw zachodzitaby wéwczas, gdyby w decyzji o wpi-
sie do rejestru danego ukladu urbanistycznego wymieniono zieleri jako przedmiot
prawnej ochrony. Nadto organ ten bylby kompetentny do rozpatrzenia omawianej
sprawy wowczas, gdyby drzewa objete wnioskiem rosty na nieruchomosci wpisa-
nej indywidualnie do rejestru zabytkow”.
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kwestionujac celowosci pogladu, iz zasadne byltoby, aby jeden i ten
sam organ mial kompetencje do wydawania decyzji administracyj-
nych, dotyczacych tej samej nieruchomosci na podstawie ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz ustawy o ochro-
nie przyrody, wskazac nalezy, ze ta ,tozsamos¢ organu” okreslona
porozumieniem administracyjnym to nie jest wartos¢ nadrzedna
w stosunku do wladciwosci rzeczowej organu administracji publicz-
nej okreslonej ustawowo. W szczegélnosci w sytuacji regulowanej
porozumieniem administracyjnym przekazanie wtasciwosci rzeczo-
wej powinno odbywac sie w sposob jednoznaczny. Zgodnie z art. 20
k.p.a.: wtasciwos¢é rzeczowq organu administracji publicznej ustala sie we-
dtug przepisow o zakresie jego dziatania. ,Przepisy o zakresie dzialania,
do ktérych odsyta komentowany przepis, to przepisy materialnego
prawa administracyjnego upowazniajace, wzglednie zobowigzuja-
ce, organy administracji publicznej do rozstrzygania wymienionych
w tych przepisach spraw indywidualnych w formie decyzji. Prze-
pisy prawa ustrojowego okreslajace zadania, ktére organ powinien
wykonywac lub wyznaczajace zakres problematyki, ktéra organ po-
winien si¢ zajmowad, nie ustanawiaja wlasciwosci rzeczowej orga-
nu w rozumieniu art. 20”%. Z tego powodu, w $wietle cytowanego
wyzej art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewodztwie, budza sie watpliwosci co do zasadnosci prze-
kazania gminie spraw z zakresu zezwolenia, gdzie normy ustawy
o ochronie przyrody jako organ wilasciwy wskazywaly w art. 83a
m.in. wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, a nie wojewode,
w imieniu ktérego zadania i kompetencje wykonuje wojewo6dzki
konserwator zabytkéw.

Biorac pod uwage tres¢ art. 13 ustawy o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie, ktéry stanowi, ze: wojewoda wyko-
nuje zadania przy pomocy urzedu wojewddzkiego oraz organdw rzqdowej
administracji zespolonej w wojewddztwie, powstaje rowniez pytanie, czy
z wlasciwosci rzeczowej wojewoddzkiego konserwatora zabytkow
zawsze wynika wlasciwos¢ rzeczowa wojewody? OdpowiedzZ na to
pytanie jest negatywna w $wietle art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy o wojewo-
dzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie, gdyz z domniemania

9 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2009, s. 163.



Stanowisko sadéw administracyjnych w sprawie wtasciwosci rzeczowej

wladciwosci wojewody nie wynika wlasciwo$¢ rzeczowa wylaczona
na rzecz innego organu. Wojewoda nie mial wiasciwosci rzeczowej
do wydawania decyzji na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przy-
rody. Oceniajac wlasciwos¢ rzeczowa wojewody, nalezy zwrécié
przeciez uwage na to, w jaki sposob przepisy prawa administracyj-
nego beda kreowaly wiasciwosé rzeczowa organéw administracji
rzadowej w wojewddztwie. Pomimo tego, ze wojewoda jest organem
administracji rzadowej w wojewddztwie, do ktérego wilasciwosci
naleza wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w wo-
jewodztwie niezastrzezone w odrebnych ustawach do wtasciwosci
innych organéw tej administracji, to trzeba zauwazy¢, ze wlasnie
w przypadku wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw dziatajacego
na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyrody mamy do czynie-
nia z , zastrzezeniem wiasciwosci innego organu” lub — podchodzac
do sprawy z innego stanowiska - z brakiem szczegé6lnego przepisu
materialnego prawa administracyjnego w ustawie o ochronie przy-
rody umozliwiajacego wojewodzie dzialanie w konkretnej sprawie
administracyjnej wynikajacej z art. 83a u.o.p. Sama podlegtos¢ orga-
nizacyjna wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wojewodzie oraz
domniemanie wiasciwosci wojewody wynikajaca z ustawy o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewd6dztwie nie przesadzaja
jeszcze o wlasciwosci rzeczowej wojewody do zalatwienia sprawy
administracyjnej na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyrody.
,Domniemanie wlasciwosci wojewody w sprawach z zakresu admi-
nistracji rzadowej w wojewddztwie nie oznacza, Ze wojewoda moze
dziala¢ wylacznie na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 5 u.w.a.rz. [ustawy
z 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie].
Regulacja art. 7 konstytucji wyraznie wskazuje na obowiazek dzia-
lania na podstawie i w granicach prawa, a zatem wojewoda zobo-
wigzany jest do dzialania w granicach kompetencji przewidzianych
w ustawach szczegoélnych, tj. dotyczacych spraw okreélonego ro-
dzaju. Wojewoda moze w sposob wiladczy ksztaltowac uprawnienia
i obowiazki jednostek w drodze decyzji administracyjnej, tylko jezeli
ustawa szczeg6lna przyznaje mu do tego kompetencje”*'. Wiasciwosc

4 D. Saluda, Domniemanie wtasciwosci wojewody w sprawach z zakresu administra-

cji rzqdowej w wojewddztwie, teza nr 1. CASUS.2011.1.11 LEX szkolnictwo wyzsze
i nauka on-line 129863/1 [dostep: 9.11.2015 r.].
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rzeczowa wojewody w ustawie o ochronie przyrody wskazana jest
w art. 10 ust. 3b, a nie w art. 83a ust. 1 u.o.p. w brzmieniu sprzed wej-
Scia w zycie omawianej czerwcowej nowelizacji.

3. Zmiana charakteru decyzji administracyjnej w sprawie
usuniecia drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci lub jej
czeSci wpisanej do rejestru zabytkow, w dniu 9 wrzes$nia 2017 r.

Zmiana, ktéra weszla w zycie w dniu 9 wrzesnia 2017 r. w za-
kresie omawianego tematu, polegata gtéwnie na tym, ze skrécono
brzmienie art. 83a ust. 1.

Tres¢ art. 83a ust. 1 u.o.p. sprzed nowelizacji:

Zezwolenie na usunigcie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wy-
daje wojt, burmistrz albo prezydent miasta, a w przypadku gdy zezwolenie
dotyczy usuniecia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wpisanej do
rejestru zabytkow — wojewodzki konserwator zabytkow.

Tres¢ art. 83a ust. 1 u.o.p. po nowelizacji:

Zezwolenie na usunigcie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wyda-
je wojt, burmistrz albo prezydent miasta.

Jednoczes$nie dodano art. 83 ust. 1a w brzmieniu:

Usunigcie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej
do rejestru zabytkow moze nastqpic po uzyskaniu pozwolenia wojewodz-
kiego konserwatora zabytkéw wydanego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Pojawia sie pytanie, z jakiego powodu dodano to w art. 83, skoro
o kompetencji organu do wydawania tego typu decyzji mowa jest
w art. 83a u.o.p.

Jednoczesnie w art. 83 rozréznia sie sytuacje, w ktérej nierucho-
mos¢ lub jej czed¢ jest wpisana do rejestru zabytkéw albo nierucho-
mos¢ lub jej czed¢ nie jest wpisana do rejestru zabytkow.

Ta sama nowelizacja dotknela ustawe o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami w zakresie art. 36 ust. 1 pkt 11.

Tres¢ art. 36 ust. 1 pkt 11 sprzed nowelizacji:

Pozwolenia wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw wymaga [...]

11) podejmowanie innych dziatan, ktore moglyby prowadzic¢ do naru-

szenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru.



Zmiana charakteru decyzji administracyjnej w sprawie usuniecia drzew

Tres¢ art. 36 ust. 1 pkt 11 po nowelizacji:

Pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wymaga [...]

11) podejmowanie innych dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢ do na-
ruszenia substancji lub zmiany wyglgdu zabytku wpisanego do rejestru,
w tym usuwanie drzew lub krzewow z nieruchomosci, z wyjgtkiem przy-
padkow prowadzenia akcji ratowniczej przez jednostki ochrony przeciwpo-
zarowej lub inne wtasciwe stuzby ustawowo powotane do niesienia pomocy
osobom w stanie nagtego zagrozenia zycia lub zdrowia.

Badanie prawnych form dziatania wojewé6dzkiego konserwatora
zabytkow jest istotne z kilku powodéw. Sa one wazne i z punktu wi-
dzenia teorii prawa i z punktu widzenia stosowania prawa. Celem
niniejszej monografii jest wskazanie probleméw wynikajacych z nie-
precyzyjnie okreslonej przez ustawodawce charakterystyki prawnej
tytutowej decyzji administracyjnej w kontekscie wiasciwego organu
do jej wydawania i przedmiotu ochrony - celu jej wydawania. Nie
wyczerpuje to oczywiscie wszystkich mozliwych do opisania aspek-
tow tej prawnej formy dziatania administracji publicznej.

Pierwszy powdd podjecia badan prawnych form dziatania wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkéw zwigzany jest z teorig prawa
i dotyczy spdjnosci systemowej miedzy ré6znymi ustawami. Zmia-
ny w prawie sa zjawiskiem zwyczajnym, lecz zmieniajac system
W sposob wybiérczy warto pamietaé, Ze zmieniajac system norm
w jednym miejscu, mozemy radykalnie wptynaé¢ na jego spdjnosc
w innym miejscu. Zbyt czeste nowelizacje moga sprzyjac¢ narusza-
niu jego spojnosci. Problem permanentnej nowelizacji jest stalym
wyzwaniem dla badaczy prawa administracyjnego i dla tych, kto-
rzy prawo stosuja codziennie w swej pracy. Nawet niewielka nowe-
lizacja zwigzana ze zmiang numerowania artykuléw ustawy moze
przysporzy¢ probleméw w zakresie ustalenia wlasciwosci organu
administracji do wydawania decyzji okreslonego rodzaju.

Nalezy tez pokrotce wyjasni¢ uzycie stowa ,charakter”, koja-
rzonego raczej z czlowiekiem, a nie z prawna forma dziatania ad-
ministracji. Wiele wskazuje na to, ze w tym konkretnym przypadku
trzeba poszukiwac , charakteru” omawianej instytucji. Decyzja ad-
ministracyjna, jako akt stosowania prawa, wydawany na podstawie
prawa, ze swej natury posiada ,charakter prawny” oraz ,charakter
wladczy”, lecz tu chodzi o jeszcze inne znaczenie ,charakteru”,
o pewne specyficzne dla tej prawnej formy dzialania administracji
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cechy, ktére definiuja ja wzgledem ustawowego celu jej wydawa-
nia. ,Charakter” ujawni si¢ wskutek analizy prawa pozytywne-
go, w szczegblnosci w aspekcie jego moralnosci, sprawiedliwosci,
celowosci oraz bezpieczeristwa prawnego. Stawiam hipoteze, iz
w ochronie zabytkéw oraz ochronie przyrody rola norm pozapraw-
nych, zwyczajowych, moralnych jest bardzo istotna. W szerszym
wymiarze: jednym z celéw badan naukowych prawnych form dzia-
tania organéw ochrony zabytkéw powinno by¢ poszukiwanie od-
powiedzi na pytanie o przyszios¢ prawa ochrony zabytkéw wéréd
galezi prawa. Poszukiwanie odpowiedzi na to pytanie musi by¢
dokonywane réwniez w badaniu dzialalnosci organéw ochrony
zabytkow - ale tu znéw pojawia sie watpliwoéé, w jakim charak-
terze dziala wojewodzki konserwator zabytkéw - przed czerwco-
wa nowelizacja na podstawie ustawy o ochronie przyrody, po tej
nowelizacji, na podstawie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami w zwigzku z ustawg o ochronie przyrody? W tym
konkretnym przypadku trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy ta
prawna forma dzialania administracji publicznej posiada cechy
charakterystyczne dla ochrony zabytkéw, czy dla ochrony przyro-
dy? Charakter to przeciez takze ,zesp6t cech wlasciwych danemu
przedmiotowi lub zjawisku, odrézniajacych je od innych przed-
miotoéw i zjawisk tego samego rodzaju”*>. Nie wystepuje problem,
czy decyzja administracyjna ma charakter prawny, tylko wystepuje
problem rodzaju débr chronionych prawem, z ktérych specyficzny
charakter w ramach prawa wynika. W wypadku ochrony przyro-
dy lub ochrony zabytkéw réwniez pozaprawna aksjologia definiuje
charakter tej instytucji. Zezwolenie wskazane w art. 83 u.o.p. jest
narzedziem prawnym w ramach ochrony przyrody, a pozwolenie
wydawane na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. w ramach ochro-
ny zabytkow - i to jest réznica, ktérg trzeba zauwazy¢ w kontek-
Scie celu dzialania. Zaréwno w ochronie zabytkéw czy ochronie
przyrody decyzja administracyjna bedzie mie¢ charakter prawny,
co nie budzi watpliwosci. Natomiast dualizm proceduralny stawia
pytanie o sprawiedliwos¢ proceduralng.

2 http://sjp.pwn.pl/slowniki/charakter.html [dostep: 3.04.2016 r.]
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4. Zmiana charakteru dzialania wojewé6dzkiego konserwatora
zabytkow

Nalezy réwniez rozstrzygnac kolejne zagadnienie prawne: czy
wojewddzki konserwator zabytkéw, dziatajac na podstawie art. 83a
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody dziatat jako organ ochrony przy-
rody, czy jako organ wykonujacy zadania i kompetencje organu
ochrony zabytkéw (wojewody)? Czy w obecnym stanie prawnym
problem ten juz nie wystepuje? Wydaje sie, ze zaszla tu zasadni-
cza zmiana. Z nienazwanego organu ochrony przyrody wydajacego
zezwolenie na podstawie art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyro-
dy wojewodzki konserwator zabytkéw powroécit do swoich wtas-
ciwych kompetencji (dzieki nowelizacji z dnia 22 czerwca 2017 r.)
i w chwili obecnej (do czasu wejécia w zycie nowelizacji z 24 listo-
pada 2017 r.) jest to organ ochrony zabytkéw wydajacy pozwolenie
na podstawie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. w zwigzku z art. 83 ust. 1la
ustawy o ochronie przyrody.

Wojewo6dzki konserwator zabytkéw wchodzi w skiad zespo-
lonej administracji wojewédzkiej (art. 92 ust. 1 v.0.z.), a w zwiazku
z tym jego zwierzchnikiem jest wojewoda (art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie). Zasady
organizacji, funkcjonowania i zakres zadar organéw rzadowej ad-
ministracji zespolonej w wojewddztwie oraz organéw niezespolonej
administracji rzadowej okresla wiele aktéw normatywnych, m.in.
ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (por. art. 5 usta-
wy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie). Jednak
jego wlasciwosé rzeczowa nie jest okreslona jako wiasciwosé w kazdej
sprawie prowadzonej przez wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw.
W szczeg6lnosci analiza ustawy o ochronie przyrody prowadzi do
wniosku, ze wojewddzki konserwator zabytkéw ma wtasciwosé rze-
czowy zakreslong inaczej, niz wynika to z realizacji zadan i kompeten-
¢ji wojewody w ochronie zabytkéw i inaczej niz wlasciwosé rzeczowa
wojewody wskazana w ustawie o ochronie przyrody. Przykladem
jest wlasnie omawiana sytuacja. Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami w art. 89 ust. 2 okresla jako organ ochrony zabytkow
wojewode, w ktérego imieniu zadania i kompetencje w tym zakresie
wykonuje wojewodzki konserwator zabytkéw, nie przewidujac przy
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tym odestania wprost do sytuacji z art. 83a ustawy o ochronie przyro-
dy, austawa o ochronie przyrody nie przewidywata odestania do usta-
wy o ochronie zabytkéw co do wlasciwosci wskazanej w jej art. 83a,
pomimo okreslenia w tej ustawie wojewody jako jednego z organéw
ochrony przyrody i przypisaniu mu wiasciwosci rzeczowej w innej
sprawie na podstawie art. 10 ust. 3b tej ustawy. Niejednoznacznosc¢
sytuacji powoduje tres¢ art. 93 u.o.z.: w sprawach okreslonych w ustawie
i w odrebnych przepisach organem pierwszej instancji jest wojewodzki kon-
serwator zabytkow, a organem wyzszego stopnia minister wtasciwy do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Jezeli poprzez ,,odrebne prze-
pisy” ustawodawca rozumie wszystkie inne, réwniez te niezwigzane
z ochrong zabytkéw normy, to mozna mie¢ watpliwosci, jaki byt cel
ustawodawcy zwigzania postepowania odwotawczego prowadzone-
go na podstawie ustawy o ochronie przyrody z organami ochrony
zabytkéw, skoro przestanki oceny w postepowaniu dowodowym
w sprawie wniosku o wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub
krzewu nie zawieraly odniesienia do ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. W przyjetej przez ustawodawce konstruk-
¢ji prawnej wojewodzki konserwator zabytkéw — organ administra-
ji publicznej ustawowo okreslony w ustawie o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami jako organ realizujacy zadania i kompeten-
cje innego organu administracji publicznej - wojewody - nazwane-
go organem ochrony zabytkéw dzialat na podstawie innej ustawy —
o ochronie przyrody, wydajac decyzje administracyjne na podstawie
jej art. 83a ust. 1, w okreSlonych w nim przypadkach, w ktérym jest
wymieniony z nazwy wojewddzki konserwator zabytkéw, bez doo-
kreslenia charakteru prawnego organu i bez wskazania jakiejkolwiek
»pochodnej” od innego organu okreslonej tam wlasciwosci rzeczo-
wej. Decyzje te wydal w zasadzie jako nienazwany w art. 91 tej usta-
wy organ ochrony przyrody, ktéry dziatat na podstawie przestanek
wskazanych w ustawie o ochronie przyrody, a organem odwotaw-
czym jest organ ochrony zabytkoéw (minister) wskazany w ustawie
o ochronie zabytkoéw. Budzi to niejednoznaczne wnioski co do trak-
towania przez wojewode wlasciwosci wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw okreslonej w art. 83a ustawy o ochronie przyrody (sprzed
czerwcowej nowelizacji) jako wlasciwosci rzeczowej wlasne;.
Réwniez i w obecnym stanie prawnym (po wejSciu w zycie
czerwcowej nowelizacji), w sytuacji, gdy to wojewodzki konserwa-
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tor zabytkow ma kompetencje do wydawania decyzji administra-
cyjnych w zakresie okre§lonym w art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z., mozna
mie¢ watpliwosci co do zasadnoéci przyjetego przez ustawodawce
podzialu kompetencji. Zgodnie z art. 6 k.p.a. organy administracji
publicznej dziatajq na podstawie prawa, a zgodnie z art. 19 k.p.a. z urze-
du przestrzegajg swej wtasciwosci rzeczowej. Art. 36 u.0.z. wlasciwosé
okresla wprost: Pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow wy-
maga [...], wskazujac katalog pozwolen wydawanych przez w.k.z.,
miedzy innymi i to omawiane.

5. Problem przywracania porozumieniem, ktérego zawarcie
ustawa przewiduje fakultatywnie, ustawowo uchylonych
kompetencji®

Zgodnie z art. 19 k.p.a.: Organy administracji publicznej przestrze-
gaja z urzedu swojej wiasciwosci rzeczowej i miejscowej. Czy zatem ist-
nieje mozliwos¢ przywrdcenia kompetencji w trybie porozumienia
administracyjnego, ktérego mozliwos¢ ustawa przewiduje — orga-
nowi, ktéry od tych kompetenciji jest ustawowo wylaczony? Mozli-
wos¢ uchylenia w trybie porozumienia administracyjnego ustawo-
wego wylaczenia wlasciwosci rzeczowej organu nalezy rozpatrywac
w Swietle stanu prawnego sprzed i po czerwcowej nowelizagji.

Zauwazajac, ze ustawodawca wylaczyl wlasciwosé rzeczowa
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta w sprawach, w przypad-
ku gdy zezwolenie dotyczy usuniecia drzewa lub krzewu z terenu
nieruchomosci lub jej czeéci wpisanej do rejestru zabytkéw, nale-
zy zadac pytanie, czy przekazanie w trybie porozumienia admini-
stracyjnego spraw na rzecz organu, ktérego wtasciwosé rzeczowa
jest ustawowo wytaczona, bedzie skuteczne i zasadne? Przy wyzej
wskazanej konstrukcji prawnej przekazywanie zadan wynikajacych
przed czerwcowq nowelizacja z art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody na rzecz gminy przez wojewode budzi watpliwosci co
do skutecznosci i zasadnosci przekazania wlasciwosci rzeczowej
gminie do wydawania decyzji administracyjnych (zezwolenia na

#  Por. T. Sienkiewicz, Charakter prawny..., s. 240 i nast.
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usuniecie drzewa lub krzewu) w trybie porozumienia administra-
cyjnego. Do wlasciwosci rzeczowej wojewody jako organu ochrony
przyrody nie nalezaly sprawy wskazane w art. 83a ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody, tylko wskazane w jej art. 10 ust. 3b. Do wlas-
ciwoéci rzeczowej wojewody, jako organu ochrony zabytkéw, nie
nalezaly sprawy wydawania indywidualnych decyzji administra-
cyjnych w trybie art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody. Z tego
powodu nie zachodzily przestanki do przekazania gminie zadania
nieznajdujacego sie¢ we wlasciwosci rzeczowej wojewody. Poza sama
nazwa organu administracji publicznej - wojewo6dzki konserwator
zabytkéw — oraz procedura odwotawcza prowadzong na podsta-
wie art. 93 u.0.z. nie bylo Zadnych innych przestanek do powigzania
wydawania zezwoleri na podstawie art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody z ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Ustawa o ochronie przyrody réwniez nie przewidywata wtasciwo-
$ci wojewody w sprawach wskazanych w art. 83a, tylko wskazywata
je w sprawach prowadzonych na podstawie art. 10 ust. 3b. Zgodnie
z regula racjonalnego prawodawcy, jezeli ustawodawca w jednej
i tej samej ustawie przypisal kompetencje wojewodzie w Sciéle okre-
Slonych sytuacjach, w ktérych katalogu nie znalazt sie art. 83a ust. 1
ustawy o ochronie przyrody i nie okreslit kompetencji wojewo6dz-
kiego konserwatora zabytkéw w sposéb umozliwiajacy jednoznacz-
ne definiowanie wiasciwosci wojewody w sprawach prowadzonych
na podstawie art. 83a ust. 1, to nie bylo to dzialanie przypadkowe
(cho¢ na takie wyglada). Wtasciwosci rzeczowej wojewody do prze-
kazania wtasciwosci innemu organowi nie wolno domniemywac.
Warunkiem przekazania zadania przez wojewode jest jego
ustawowe przypisanie wojewodzie. Obecnie, bioragc pod uwage
tres¢ art. 6 i 19 k.p.a., wojewoda moze porozumiec¢ si¢ z gming co
do przekazania zadar, ale z zakresu swojej wlasciwosci, a nie z za-
kresu wlasciwoéci innego organu administracji publicznej, z ktérym
jest on kompetencyjnie powigzany na podstawie innej ustawy niz
stosowana w danym przypadku (por. art. 20 ustawy o wojewodzie
i administracji rzagdowej w wojewddztwie). Art. 3 ust. 1 pkt 5 usta-
wy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie wytacza
wladciwosé wojewody w sprawach, w ktérych ustawa wskazuje jako
wlasciwy inny organ administracji rzadowej w wojewodztwie, po-
mimo ze wchodzi w sklad administracji rzadowej w wojewéddztwie.



Problem przywracania porozumieniem

Wojewoda, na wniosek wojewédzkiego konserwatora zabytkéw,
moze powierzy¢ poprzez porozumienie prowadzenie niektérych
spraw z zakresu swojej wlasciwosci, w tym wydawanie decyzji
administracyjnych, gminom i powiatom, a takze zwigzkom gmin
i powiatéw, polozonym na terenie wojewddztwa (art. 96 ust. 2 usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami). Warunkiem jed-
nak jest tu uznanie, ze sprawa nalezy do wlasciwosci wojewody.
W zwiazku z uzyciem przez ustawodawce stowa ,,sprawa”, decydu-
jace znaczenie bedzie mial przedmiot postepowania i jego cel, ktéry
jest inny w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
a inny w ustawie o ochronie przyrody. Ponadto nalezy zauwazyg¢,
ze ustawodawca - co do zasady - wskazal jako organ wydajacy ze-
zwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu wéjta, burmistrza lub pre-
zydenta miasta, od ktérego wlasciwosci jako ustawowo okreslony
wyjatek wskazuje sie wlasciwos¢ wojewoddzkiego konserwatora za-
bytkéw. Zatem niewskazane byloby przekazanie kompetencji w try-
bie porozumienia na rzecz gminy wbrew wtasciwosci wskazanej
w ustawie o ochronie przyrody, skoro ustawa o ochronie przyrody
stanowi o tym, ze organem wlasciwym w sprawie wydania zezwole-
nia na usuniecie drzewa lub krzewu nie bedzie organ wykonawczy
gminy, gdy sprawa dotyczy nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do
rejestru zabytkéw. Przekazywanie jakiegokolwiek zadania na rzecz
samorzadu terytorialnego w przypadku watpliwosci co do mozli-
wosci przekazania takiego zadania w drodze porozumienia nie jest
realizacja zasady pomocniczosci. Zasada ta dostrzega spoteczny wy-
miar bytowania czlowieka, reguluje stosunki pomiedzy obywatelem
a panistwem, a takze porzadkuje jako reguta ogélna zasady przyzna-
wania kompetengji do realizacji zadarn w ramach struktur panistwo-
wych, takze samorzadowych*. Przy przekazywaniu zadan na rzecz
samorzadu terytorialnego trzeba kierowac sie réwniez celowoscia

#  Por. J. Krukowski, Zasada pomocniczosci w prawie kanonicznym, ,Zeszyty Na-

ukowe KUL” 14(1971), z. 4 (56), s. 52 — ,Najog6lniej nalezy stwierdzi¢, ze zasada
pomocniczosci jest podstawowa i niewzruszong norma wszelkiej dziatalnosci spo-
tecznej, ktéra wynika ze spolecznego charakteru natury ludzkiej i reguluje wzajem-
ne relacje miedzy jednostka a spotecznoscia w ogole oraz miedzy spolecznosciami
mniejszymi i wiekszymi. Racja tej zasady tkwi w stwierdzeniu faktu, iz czlowiek
z natury nie jest istotqa samowystarczalna, to znaczy, ze w realizacji swoich cel6w
zyciowych potrzebuje pomocy ze strony spolecznosci”.
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przekazania, sprawiedliwoscia przyjetych rozwiazan, efektywnoscia
wykonywania zadan i bezpieczeristwem prawnym zaréwno intere-
santa urzedu, jak i prowadzacego sprawe pracownika urzedu.

Pomimo watpliwosci w obecnym stanie prawnym wiecej argu-
mentéw przemawia na rzecz istnienia mozliwosci przekazania gmi-
nie realizacji zadania na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z., gdyz
zmienila si¢ podstawa prawna wydania decyzji, ktéra umiejscowio-
no wiasnie w art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy o ochronie zabytkéw i opie-
ce nad zabytkami. Daje to mozliwos¢ przekazania takiego zadania
gminie, lecz pojawia sie pytanie o racjonalnoé¢ takiego dzialania®.
Jesli nawet prawo je dopuszcza, to czy powinno sie ,,oddac¢” te kom-
petencje gminie, tym bardziej, Ze przestanki oceny w postepowaniu
dowodowym nie beda stosowane z ustawy o ochronie przyrody,
a beda w wyniku wykladni wyprowadzane z ustawy o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami.

6. Wlasciwosé rzeczowa organu administracji publicznej
a organizacyjne podporzadkowanie®

W tej sytuacji pojawia sie kolejny problem prawny. Czy wias-
ciwos¢ rzeczowa moze wynikaé z organizacyjnego podporzadko-
wania wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wojewodzie? Czy
wojewodzki konserwator zabytkéw zawsze dziata z upowaznienia
wojewody ijego wlasciwosé rzeczowa zawsze jest pochodna wiasci-
woéci rzeczowej wojewody, czy tez istnieja sytuacje, w ktérych dzia-
ta samodzielnie, na podstawie przypisanej tylko jemu wtasciwosci
rzeczowej?

Art. 89 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
okreslajac organy ochrony zabytkéw, nie zamyka jednoczesnie woje-
wodzkiemu konserwatorowi zabytkéw granic wlasciwosci do granic

#  Por. o ideologii decyzji racjonalnej i praworzadnej w: T. Chauvin, T. Stawecki,

P. Winczorek, Wistep do prawoznawstwa, Warszawa 2014, s. 218; o racjonalnoéci decy-
zji administracyjnej szerzej w: T. Sienkiewicz, Racjonalnos¢ decyzji administracyjnej,
[w:] P. Marzec (red.), Servire veritati. Ksigga jubileuszowa z okazji siedemdziesigtych uro-
dzin Profesora Kazimierza A. Klosiriskiego, Lublin 2011.

% Por. T. Sienkiewicz, Charakter prawny..., s. 244 i nast.
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wlasciwosci wojewody, wytyczonych ochrong zabytkéw czy ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Jezeli ustawodawca tak
zdecyduje, moze on zatem dziala¢ jako organ administracji publicz-
nej niezwigzany z organem ochrony zabytkéw (wojewoda). Moze
on realizowa¢ inne kompetencje powierzone inng ustawg, o czym
$wiadczylo przed czerwcowa nowelizacja realizowanie przestanek
z ustawy o ochronie przyrody w postepowaniu administracyjnym
prowadzonym na podstawie art. 83a ust. 1 tej ustawy. Nie jest to zad-
na nowos¢ w prawie administracyjnym. W samej ustawie o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami wskazuje sie kilka innych organéw
administracji publicznej, ktérych zadania w ochronie zabytkéw maja
charakter dodatkowy, poza nurtem ich wiasciwej dziatalnosci. Nie-
ktére zadania z zakresu ochrony zabytkéw wykonuja miedzy inny-
mi: dyrektor urzedu morskiego czy Dyrektor Biblioteki Narodowej
(art. 93 ust. 213 u.0.z.), ktoérzy realizuja te zadania na podstawie usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, co nie stanowi ich
podstawowej dziatalnosci ani nie wiaze si¢ bezposrednio z nazwa
tych organéw. Podobnie wojew6dzki konserwator zabytkéw wyko-
nywat przed nowelizacja z dnia 22 czerwca 2017 r. kompetencje nie-
zwigzane ze swoja podstawowa dzialalnoscig, wskazane w art. 83a
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, dokonujac oceny materiatu do-
wodowego na podstawie przestanek z ustawy o ochronie przyrody,
a nie z ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Z dzia-
lania na podstawie ustawy o ochronie przyrody nie wywodzilo sie
wlasdciwosci rzeczowej niewskazanych w jej art. 83a ust. 1 organoéw
- np. niewskazanego tam wojewody — w sprawach z zakresu art. 83a
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody. Obecnie wojew6dzki konserwa-
tor zabytkéw wykonuje kompetencje wskazane w art. 36 ust. 1 pkt 11
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami i postepowanie
dowodowe bedzie prowadzone w sposéb wilasciwy dla tej ustawy
(chyba ze kolejna nowelizacja to zmodyfikuje).

Oceniajac wiezi organizacyjne w administracji ochrony zabyt-
koéw oraz relacje prawne pomiedzy wojewoda a wojewo6dzkim kon-
serwatorem zabytkow oraz urzedem wojew6dzkim a wojewo6dzkim
urzedem ochrony zabytkéw, warto zauwazy¢, ze to nie wojewoda,
a minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa naro-
dowego okresla w drodze rozporzadzenia organizacje wojewodz-
kich urzedéw ochrony zabytkéw, uwzgledniajac w szczegolnosci
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stanowiska pracy, ktérych utworzenie w poszczegélnych urzedach
jest obowiazkowe (art. 92 ust. 7 u.o.z.). Wojewo6dzki konserwator za-
bytkéw jest przez wojewode (za zgoda Generalnego Konserwatora
Zabytkow) powolywany (art. 91 ust. 1 u.o0.z.) i wchodzi w skiad ze-
spolonej administracji wojewodzkiej (art. 92 ust. 1 u.0.z.). W art. 93
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami wskazano
wyZej wymienionego ministra jako organ wyzszego stopnia wo-
bec wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Upowaznienie woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw do dzialania w ochronie zabyt-
kéw w imieniu wojewody ma charakter kompetencji przekazanej
ustawowo, niezaleznie od woli wojewody i to tylko w ochronie za-
bytkéw, a nie w ochronie przyrody. Wszystkie te przestanki swiad-
czg o istnieniu dwoch odrebnych organéw administracji publicznej
i cho¢ jeden jest podlegly organizacyjnie drugiemu, nie stanowi to
o automatycznej wlasciwosci rzeczowej wojewody we wszystkich
sprawach nalezacych do wlasciwosci rzeczowej wojewoddzkie-
go konserwatora zabytkéw. Sprawy prowadzone przez te organy
mozna podzieli¢ na prowadzone na podstawie: 1) wtasciwosci rze-
czowej wojewody; 2) wlasciwosci rzeczowej wojewody, w ktérego
imieniu zadania i kompetencje realizuje wojew6dzki konserwator
zabytkow; 3) wlasciwosci rzeczowej wojewoddzkiego konserwato-
ra zabytkow. Tylko sprawy z kategorii 1) i 2) podlegaja przekaza-
niu w trybie porozumienia administracyjnoprawnego gminie na
podstawie art. 20 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie. Wiekszos¢ wlasciwosci rzeczowej wojewodzkie-
go konserwatora zabytkéw rzeczywiscie jest pochodng wtasciwosci
rzeczowej wojewody, ale wiele wskazuje, ze czes¢ wlasciwosci rze-
czowej wojewoddzkiego konserwatora zabytkoéw nie jest powigzana
z wlasciwoscia rzeczowa wojewody do wydawania niektérych in-
dywidualnych decyzji administracyjnych. Wlasciwosci rzeczowej
nie wolno domniemywac¢ ani wyprowadza¢ jej wytacznie z podle-
glosci hierarchicznej organéw administracji publicznej, musi ona
by¢ okreslona w tekscie prawnym wprost.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewo6dztwie (tekst jedn.
Dz. U. z 2015 r., poz. 525) wojewoda jest organem administracji rzqgdowej
w wojewddztwie, do ktorego wiasciwosci nalezq wszystkie sprawy z zakre-
su administracji rzqgdowej w wojewodztwie niezastrzezone w odrebnych
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ustawach do wiasciwosci innych organow tej administracji. W tym miej-
scu nalezy zwrdci¢ uwage, ze wojewoda zostat wskazany w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami jako organ ochrony
zabytkéw, natomiast nie zostal wskazany w ustawie o ochronie
przyrody jako organ ochrony przyrody upowazniony do wyda-
wania zezwolenl na usuniecie drzew lub krzewoéw. Zezwolenie na
usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wydaja: wojt,
burmistrz albo prezydent miasta, a w przypadku gdy zezwolenie
dotyczy usuniecia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub
jej czesci wpisanej do rejestru zabytkéw wydawat je wojewodzki
konserwator zabytkéw - stanowit o tym wprost art. 83a ust. 1 usta-
wy o ochronie przyrody w brzmieniu sprzed czerwcowej noweliza-
qji. Nie zostata tu zastosowana konstrukcja podobna do art. 89 pkt 2
ustawy o ochronie zabytkéw stanowiaca, ze organem jest wojewo-
da, w ktérego imieniu zadania i kompetencje, wykonuje wojew6dz-
ki konserwator zabytkéw. Wojewoda jest wskazany w art. 91 pkt 2
ustawy o ochronie przyrody jako organ ochrony przyrody, lecz nie
zostal wskazany jako organ posiadajacy kompetencje w sprawach
wynikajacych z art. 83a ust. 1 tej ustawy. Wlasciwosci rzeczowej or-
ganu administracji publicznej nie mozna domniemywac. Stad ist-
nialy watpliwosci, czy wojewddzki konserwator zabytkéw dziatat
przed ta nowelizacja jako organ ochrony przyrody, czy jako organ
ochrony zabytkéw, a co jest tego konsekwencja - czy realizowat
kompetencje wojewody, czy kompetencje wlasne. Ustawa o ochro-
nie przyrody wskazuje przestanki, ktére ma bra¢ pod uwage organ
administracji publicznej, rozpatrujac wniosek o usuniecie drzew
lub krzewow (por. np. art. 83c ust 4 i 5), ale nie zawiera odniesie-
nia do stosowania podczas oceny cech drzewa lub krzewu ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Wartosci kulturowe,
wartosci krajobrazowe czy lokalizacja drzewa lub krzewu (art. 83c
ust. 4 pkt 2-4) nie uzasadniajg jednoczes$nie uznania postepowania
prowadzonego na podstawie ustawy o ochronie przyrody jako po-
stepowania prowadzonego na podstawie ustawy o ochronie zabyt-
koéw i opiece nad zabytkami, tym bardziej, ze mamy tu do czynie-
nia z inng forma prawna dzialania administracji (zezwolenie) niz
wskazang np. w art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (pozwolenie). Orzecznictwo NSA réwniez jako or-
gan wlasciwy dziatajacy na podstawie art. 83a ustawy o ochronie
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przyrody wskazywalo m.in. wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kow, a nie wojewode, w imieniu ktérego dziala wojewo6dzki kon-
serwator zabytkow (por. uchwata NSA w Warszawie z dnia 19 paz-
dziernika 2015 r., I OPS 3/15). Poglad o koniecznosci rozrézniania
postepowan prowadzonych w trybie dwéch réznych ustaw znajdu-
je odzwierciedlenie w decyzji z dnia 5 lutego 2014 r. Ministra Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego, znak: DOZ-OAiK-6700/1183/13
[MT/128/13], ktéry pisze w uzasadnieniu m.in.: ,Bezwzglednie
trzeba wyjasni¢, ze decyzja administracyjna nie moze by¢ wydana
jednoczesnie na podstawie dwoéch przepiséw prawa materialnego
dwoch réznych ustaw, bowiem odmienne, obligatoryjne elementy,
wynikajace z przepisow prawa musi zawiera¢ pozwolenie konser-
watorskie wydane na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami, a inne - decyzja wydana na pod-
stawie art. 83 ustawy o ochronie przyrody” (por. decyzja Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 15 maja 2013 r., znak:
DOZ-OAiK-6700/148/13 [MT/19/13]. Réwniez inne wymogi for-
malne musi spetnia¢ wniosek o wydanie zezwolenia na usuniecie
drzewa lub krzewu z ustawy o ochronie przyrody, a inne musi spel-
nia¢ wniosek o wydanie pozwolenia na podstawie art. 36 ust. 1 usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

7. Podsumowanie

Rok 2017 okazat sie przetomowy dla charakteru dziatania woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw w zakresie podejmowania decy-
zji w sprawie usuniecia drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci
lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkow. W zwiazku z wejsciem
w zycie w dniu 9 wrzednia 2017 r. ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r.
0 zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1595), ktéra usunela z ustawy
o ochronie przyrody zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu
z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow lub jej czesci,
wydawane przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, organ
ten przestat by¢ nienazwanym organem ochrony przyrody i przestat
dziata¢ w tym zakresie (usuwania) w trybie decyzji administracyjnej
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na podstawie ustawy o ochronie przyrody. Jednoczesnie w zwiazku
z nowa trescig art. 83 ust. 1a ustawy o ochronie przyrody: Usunig-
cie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do
rejestru zabytkow moze nastqpi¢ po uzyskaniu pozwolenia wojewodzkie-
g0 konserwatora zabytkow wydanego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Od momentu wprowadzenia tych regulacji wiaéciwa prawna forma
dziatania wojewd6dzkiego konserwatora zabytkéw stalo sie pozwo-
lenie wydawane na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 w brzmieniu: Po-
zwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wymaga [...] podejmowa-
nie innych dziatan, ktore mogtyby prowadzic¢ do naruszenia substancji lub
zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru, w tym usuwanie drzew
lub krzewow z nieruchomosci, z wyjqtkiem przypadkow prowadzenia akcji
ratowniczej przez jednostki ochrony przeciwpozarowej lub inne wtasciwe
stuzby ustawowo powotane do niesienia pomocy osobom w stanie nagte-
go zagrozenia zycia lub zdrowia. W tym momencie ta prawna forma
dziatania wojewd6dzkiego konserwatora zabytkéw stala sie prawna
forma dziatania z zakresu ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, wraz ze wszystkimi tego konsekwencjami. Miedzy inny-
mi do oceny materialu dowodowego nie beda mogly by¢ stosowa-
ne przestanki wskazane w ustawie o ochronie przyrody, a w usta-
wie o ochronie zabytkéw takich przestanek nie wskazano wprost.
W zwigzku z tym w dalszej czesci niniejszej monografii zostanie
wskazany aksjologiczny sposéb patrzenia na pozwolenie na ,inne
dziatania”, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszania substancji lub
zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru zabytkéw. Warto
zwroéci¢ uwage na ustawowe sformutowanie: ,moglyby prowadzi¢
do [...]”, a zatem wystarczy uprawdopodobnione przypuszczenie,
nawet nie pewnos¢, by oczekiwac od strony wszczecia postepowa-
nia administracyjnego, by uzyskata pozwolenie przed rozpoczeciem
usuwania drzew lub krzewoéw. Do tego jeszcze trzeba zauwazy¢ ot-
warty katalog pozwoleri zawarty w samym art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o0.z.:
Pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow wymaga [...] podejmo-
wanie innych dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji
lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru (...). Sformutowanie
»innych dziatan, ktére mogltyby prowadzi¢ do naruszenia substan-
¢ji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru” kaze sie
zastanowi¢ nad tym, Ze mogg istnie¢ i inne sytuacje niewymienione
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w tym katalogu (art. 36 ust. 1 u.0.z.), w ktérych od podmiotu podej-
mujacego jakie$ dziatanie przy zabytku bedzie oczekiwac sie legity-
mowania odpowiednia decyzja administracyjna.

Rok 2017 sie jeszcze nie zakonczyl i nie wiadomo, jaki charak-
ter bedzie miala decyzja w sprawie usuwania drzew lub krzewoéw
z terenu nieruchomosci lub jej czeSci wpisanej do rejestru zabyt-
kow. W swietle nieobowigzujacej jeszcze ustawy z dnia 24 listopada
2017 r., ktéra jest przed pracami legislacyjnymi w Senacie, przyjeto co
do zasady powr6t podstawy prawnej do ustawy o ochronie przyro-
dy z wyjatkiem wskazanym w innym niz dotychczas przepisie usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (byt art. 36 ust. 1
pkt 11, bedzie art. 36 ust. 1 pkt 1 w wersji zmodyfikowanej). Moze sie
jeszcze okazad, ze wojewddzki konserwator zabytkéw znéw stanie
sie ustawowo nienazwanym organem ochrony przyrody.



Rozdziat 11

Problem tozsamosci decyzji administracyjnej pomiedzy
ustawa o ochronie przyrody a ustawa o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami

1. Zasada zaufania do panstwa i prawa w wymiarze
proceduralnym

Zmiana podstawy prawnej decyzji administracyjnej niesie ze
sobg liczne konsekwencje prawne. W omawianym przypadku zmia-
ny te s3 wywolane zwtaszcza nowelizacja z dnia 22 czerwca 2017 r.,
ktora weszla w zycie, jak i nowelizacja z dnia 24 listopada 2017 r.,
ktéra jeszcze nie weszlta w zycie (lecz prawdopodobnie wejdzie).
Rozwazania na temat tozsamosci decyzji administracyjnej w swiet-
le nowelizacji z 22 czerwca 2017 r. sa bardzo istotne, gdyz pod-
stawa prawna decyzji administracyjnej ulegla powaznej zmianie.
W zwiazku z radykalng zmiang stanu prawnego podmiot, ktéremu
odmoéwiono w trybie okreslonym w u.o.p. zezwolenia na usuniecie
drzewa i krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do
rejestru zabytkéw, moze ponownie wystapi¢ z wnioskiem - tym ra-
zem o wydanie pozwolenia na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z.
z uwagi na inng podstawe prawna dzialania organu administracji
publicznej i inne przestanki oceny materialu dowodowego. Pojawia
sie tu zagadnienie sprawiedliwosci proceduralnej.

Sprawiedliwo$¢ decyzji administracyjnej* nie moze by¢ rozpa-
trywana z pominieciem procedury, majacej zapewnic finat dziatania,
ktéry mozna okresli¢ jako sprawiedliwy. Nawet najbardziej szla-
chetne zatozenia mozna zniweczy¢ procedura, ktérej cel nie daje sie
okresli¢ jako sprawiedliwy. Sposob dziatania moze by¢ niezgodny ze

¥ Por. T. Sienkiewicz, Racjonalnos¢ decyzji...
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sprawiedliwym celem. Procedura, czyli sposéb dochodzenia do efek-
tu koricowego w postaci decyzji administracyjnej, moze wspierac for-
mule sprawiedliwosci przyjeta w danym systemie prawnym lub tez
nie. Wyraza sie to rowniez w procedurze posiadajacej cechy zapew-
niajace wypelnienie formuly sprawiedliwosci. Jesli organ admini-
stracji publicznej ma do dyspozycji dwie konkurencyjne procedury,
inaczej sformalizowane co do przestanek oraz stopnia formalizacji de-
cyzji administracyjnej przekraczajacego podstawowe elementy wska-
zane w art. 107 k.p.a. do zastosowania wzgledem tego samego stanu
faktycznego, powstaje sytuacja wyjatkowo niekorzystna z perspekty-
wy mozliwosci osiggniecia sprawiedliwego rozstrzygniecia. Niespra-
wiedliwym jest juz sam fakt postawienia podmiotu podporzadkowa-
nego w stosunku administracyjnoprawnym w sytuacji niepewnosci,
braku bezpieczeristwa prawnego - ktora procedure ma wszczaé i czy
bardziej , oplaca sie” wpierw wpisa¢ zabytek do rejestru zabytkéw?
Niesprawiedliwos¢ polega na konkurencyjnosci doboru procedury
i podstawy prawnej decyzji wykraczajacej poza swobodne uznanie
czy uzasadniony luz decyzyjny. Autor niniejszego opracowania nie
jest zwolennikiem sztywnego kazuistycznego opisywania rzeczywi-
stosci przez normy prawne, lecz jest rowniez przeciwnikiem wszel-
kich form samowoli urzedniczej. Sytuacja, w ktoérej wystepuja dwie
konkurencyjne procedury co do technicznie tej samej czynnosci, wy-
kracza poza standardy parnistwa prawnego i nie moze by¢ akceptowa-
na, nawet w sytuacji, gdy elementem rozdzielajagcym obie procedury
jest wpis do rejestru zabytkéw. Istnieje bowiem wiele nieruchomo-
Sci, ktore posiadaja cechy zabytku, a do tego rejestru nie s3 wpisane
i woéweczas ich wiasciciel moze oceni¢, czy korzystniejsze sa dla niego
przestanki z ustawy o ochronie przyrody, czy moze nalezy wpisac
wpierw nieruchomos¢ lub jej czes¢ do rejestru zabytkéw i pozby¢ sie
niepozadanych drzew lub krzewéw z nieruchomoéci, gdy przestanki
»zabytkowoprawne” na to pozwola. Przyktadem moze by¢ sytuacja
obowigzku dokonania nasadzen zastepczych, czego ustawa o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami nie przewiduje.

Dlaczego sprawiedliwo$¢ proceduralna jest istotna w procesie
wydawania zezwolenia na podstawie art. 83a u.o.p. lub pozwolenia
na podstawie art. 36 u.0.z.? OdpowiedzZ na to pytanie lezy w nie-
bezpieczenstwie réznego traktowania oséb bedgcych w tym samym
stanie faktycznym, ktérego subsumpcja moze by¢ dokonana na
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podstawie dwoch réznych, wyzej wskazanych ustaw. R6zne trakto-
wanie podmiotu podporzadkowanego w sytuacji administracyjno-
prawnej prowadzi do poderwania zaufania obywatela do panstwa
i jego organdéw i niszczy lojalnos¢ paristwa wzgledem obywatela.
Zaufanie jest elementem potrzebnym do funkcjonowania parnstwa.
Kodeks postepowania administracyjnego w art. 8 stanowi:

§ 1. Organy administracji publicznej prowadzg postgpowanie w sposob
budzqcy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej, kierujqc sig zasa-
dami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania.

§ 2. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie
odstepujq od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym sta-
nie faktycznym i prawnym.

Zatem warto$cia prawa administracyjnego jest powtarzalnosé
dzialania, przewidywalnos¢ rozstrzygniecia, stowem - budowanie
wzajemnego zaufania. Na role tego zaufania wskazuje réwniez Try-
bunat Konstytucyjny. ,Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego zasada ochrony zaufania obywatela do parnstwa i do
prawa, okreédlana takze jako zasada lojalnosci paristwa wobec oby-
watela, wyraza sie w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie
stawalo sie ono swoistg pulapka dla obywatela i aby mégt on ukta-
dac¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki,
ktérych nie moégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
i dziatani, oraz w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane zgod-
nie z obowigzujacym prawem beda takze w przysztosci uznawane
przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe
unormowania nie moga zaskakiwac ich adresatéw, ktérzy powinni
miec¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne
podjecie decyzji co do dalszego postepowania”*. Zasada zaufania
do prawa jest réwniez wyrazana w orzecznictwie sagdow*.

% Zuzasadnienia wyroku TK z 7 lutego 2001 r., K. 27/00, Lex (bez numeru) [do-
step: 19.09.2017 r.] — OTK 2001/2/29, M.P.2001/6/99; OTK ZU 2/2001, poz. 29,
M.P. z 2001 r. Nr 6 poz. 99; E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji
RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 347.

¥ Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 1998 r. III SA
964/96; wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 20 lipca 1993 r. SA/Wr
301/93; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 1992 III SA
241/92; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 maja 1992 Il SA 115/92;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 lutego 1992 III SA 1200/91.
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Sprawiedliwos¢ proceduralna jest wartoscia zauwazona przez sa-
downictwo administracyjne. Zgodnie ze stanowiskiem NSA ,prawo
dorzetelnejisprawiedliwej procedury, ze wzgledu najego istotne zna-
czenie w procesie urzeczywistniania praw i wolnosci obywatelskich,
miesci sie w treéci zasady panstwa prawnego” . ,Sciste stosowanie pra-
widlowej procedury bowiem jest z reguly jednym z podstawowych
srodkow gwarantujacych sprawiedliwy rezultat konkretnego poste-
powania. W paristwie prawnym wymagane jest w zwigzku z tym nie
tylko zrozumiale, precyzyjne i zgodne z innymi regutami wynikaja-
cymi z istoty takiego panistwa unormowanie procedury, lecz réwniez
prawidiowe i Sciste jej stosowanie w praktyce, w szczegdlnosci zas
tych jej przepiséw, ktoére okreslaja uprawnienia procesowe uczestni-
kow postepowania. Wszelkie uchybienia w tym wzgledzie powoduja
z reguly istotng wadliwo$¢ postepowania i pociagajaca za soba ko-
nieczno$¢ zastosowania procedur umozliwiajgcych ich usuniecie”.

Zaréwno udzielenie zezwolenia lub pozwolenia jak i odmowa
udzielenia zezwolenia lub pozwolenia jest decyzja administracyj-
na. Stanowi ona forme zalatwienia sprawy, zgodnie z art. 104 k.p.a.
Zgodnie z art. 110 k.p.a.: Organ administracji publicznej, ktéry wydat de-
cyzje, jest nig zwigzany od chwili jej doreczenia lub ogloszenia, o ile kodeks
nie stanowi inaczej. Oznacza to mozliwo$¢ usuniecia z obrotu prawne-
go decyzji administracyjnej tylko w &cisle okreslonych przypadkach
i w okreslonym przez prawo trybie. Konsekwencja tego jest niedo-
puszczalno$¢ wydania kolejnej decyzji administracyjnej w tej samej
sprawie (w przypadku tozsamosci sprawy), gdy w obrocie prawnym
znajduje si¢ juz decyzja ostateczna, ktéra nie zostata w zaden sposéb
usunieta z obrotu prawnego. Zgodnie z art. 61a § 1 k.p.a. organ ad-
ministracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia
postepowania, gdy zadanie wskazane w art. 61 k.p.a. zostato wnie-
sione przez osobe niebedqcq strong lub z innych uzasadnionych przyczyn
postepowanie nie moze byc¢ wszczete. Ta ,inng uzasadniong przyczy-
na” moze by¢ fakt wydania juz w danej sprawie decyzji ostatecz-
nej. Taki poglad znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadow

% Z uzasadnienia wyroku NSA z dnia 19 pazdziernika 1993 r., V SA 250/93;
http:/ /orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ A2DF17A9B4, dostep: 19-10-2017r.; por. o spra-
wiedliwosci proceduralnej w: W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym,
Krakéw 2006, s. 81 i nast.
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administracyjnych, np. w uzasadnieniu wyroku WSA w Lublinie
z dnia 4 kwietnia 2013 r., SA/Lu 1036/12 (LEX nr 1310579) znajduje
sie nastepujaca wykladnia: ,Stosownie do art. 61a § 1 k.p.a., gdy za-
danie wszczecia postepowania administracyjnego zostalo wniesione
przez osobe niebedaca strong lub z innych uzasadnionych przyczyn
postepowanie nie moze by¢ wszczete, organ administracji publicznej
wydaje postanowienie o odmowie wszczecia postepowania. Prze-
pis ten przewiduje zatem dwie przestanki uzasadniajgce odmowe
wszczecia postepowania w sytuacji, gdy do organu administracji
publicznej zostanie wniesione tego rodzaju zadanie. Pierwsza z tych
przestanek ma miejsce w sytuacji, gdy zadanie wszczecia postepo-
wania pochodzi od osoby niebedacej strona postepowania. Nato-
miast druga ma miejsce w sytuacji, gdy postepowanie administra-
cyjne nie moze zosta¢ wszczete przez organ z innych uzasadnionych
przyczyn”. [...] ,Nie budzi bowiem zadnych watpliwosci, ze przepis
art. 61a § 1 k.p.a. stanowi podstawe prawna do odmowy wszczecia
postepowania administracyjnego m.in. w sytuacji, gdy kierowane do
organu administracji publicznej zadanie jednostki dotyczy sprawy
juz wczeéniej rozstrzygnietej (tozsamos¢ sprawy)”.

»Z tresci art. 61a § 1 k.p.a. wynika, ze ustawodawca wprowadzit
w tej regulacji dwie samodzielne i niezalezne przestanki wydania
postanowienia o odmowie wszczecia postepowania. Jedna z nich
jest wniesienie podania przez osobe, ktéra nie jest strona (wystepuje
np. w interesie innej osoby, czy w interesie spotecznosci lokalnej, nie
majac uprawnien do reprezentowania tych podmiotéw). Natomiast
drugg przestanka do wydania postanowienia w trybie art. 61a § 1
k.p.a.jest zaistnienie innych uzasadnionych przyczyn uniemozliwia-
jacych wszczecie postepowania. Przyczyny te nie zostaly w ustawie
skonkretyzowane. Nalezy przez nie rozumie¢ takie sytuacje, ktére
W sposOb oczywisty stanowiq przeszkode do wszczecia postepowa-
nia, tj. gdy np. w tej samej sprawie postepowanie administracyjne
juz sie toczy albo w sprawie takiej zapadlo juz rozstrzygniecie lub
gdy w przepisach prawa brak jest podstawy materialno-prawnej
do rozpatrzenia zadania w trybie administracyjnym” (z uzasadnie-
nia wyroku WSA w Warszawie z dnia 5 lutego 2013 r. VII SA/Wa
1163/12 LEX nr 1326821).

Co do zasady, organem wiasciwym do rozpatrzenia wniosku
o wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu z terenu
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nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw byl przed wejsciem
w zycie czerwcowej nowelizacji wojewo6dzki konserwator zabyt-
kow. Obecnie, po nowelizacji z 22 czerwca 2017 r., ten sam organ
wydaje inaczej sformalizowang decyzje — pozwolenie - w Swietle
innej podstawy prawnej. Jesli wejdzie w zycie nowelizacja z dnia
24 listopada 2017 r., prawna forma dziatania bedzie nadal decyzja
administracyjna, ale w formie zezwolenia z ustawy o ochronie przy-
rody, a takze w niektérych wypadkach pozwolenia z art. 36 ust. 1
pkt 1 (a nie jak dotychczas pkt 11) ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami.

2. Tozsamos¢ sprawy jako podstawa umorzenia postepowania

Zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a.: Gdy postepowanie z jakiejkolwiek przy-
czyny stato sie bezprzedmiotowe w catosci albo w czesci, organ admini-
stracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania odpowiednio
w catosci albo w czesci. Pozostawanie w obrocie prawnym wiecej niz
jednej decyzji ostatecznej, gdy zachodzi tozsamos¢ sprawy, bytoby
nieprawidlowe. Zgodnie z art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a. organ admini-
stracji publicznej stwierdza niewaznos¢ decyzji, ktéra dotyczy spra-
wy juz poprzednio rozstrzygnietej inng decyzjq ostateczng. Jak stwier-
dzit WSA w Warszawie w wyroku z dnia 9 czerwca 2010 r., I OSK
931/09: ,Stwierdzenie niewaznosci decyzji na podstawie art. 156
§ 1 pkt 3 k.p.a. mozliwe jest tylko w przypadku stwierdzenia, ze
istnieje tozsamos¢ sprawy rozstrzygnietej kolejno po sobie dwoma
decyzjami, z ktérych pierwsza jest ostateczna (por. Borkowski, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, 9 wyd., Warszawa 2008, art. 156 Nb 7). Istotne jest, ze aby
zaistniala tozsamos¢é sprawy konieczne jest, aby obie decyzje do-
tyczyly tozsamego podmiotu oraz tozsamego przedmiotu sprawy,
przy jednoczesnej tozsamosci stanu prawnego, jak i faktycznego”.
Czy zatem przy wydawaniu zezwolenia na podstawie art. 83a u.o.p.
oraz pozwolenia na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z. ta tozsa-
moé¢ zachodzi?

Zasada trwalosci decyzji ostatecznych ma podstawowe znacze-
nie dla jej skutkéw prawnych. WSA w Bydgoszczy (wyrok z dnia
22maja 2013 r., IISA/Bd 43/13 LEX nr 1351528) odniost sie do zasady
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trwalosci ostatecznych decyzji administracyjnych oraz tozsamosci
sprawy w nastepujacy sposob: , Celem zasady trwatosci decyzji osta-
tecznych jest nie tylko ochrona praw nabytych strony, ale w ogoéle
ochrona porzadku prawnego. Warunkiem niepozwalajacym na roz-
strzygniecie tej samej sprawy juz raz rozstrzygnietej decyzja admini-
stracyjna jest uzyskanie przez te decyzje przymiotu ostatecznosci”.
,Tozsamo$¢ spraw istnieje wtedy, gdy wystepuja w niej te same
podmioty, taki sam jest przedmiot sprawy, identyczny stan prawny
i taki sam stan faktyczny”. ,Na obowigzywanie zakazu ponowne-
go orzekania w tej samej sprawie (res iudicata) zasadnicze znaczenie
ma ustalenie tozsamosci spraw administracyjnych rozstrzygnietych
z jednej strony wczesniejsza decyzja ostateczna i z drugiej strony —
wyznaczonej zakresem sformulowanego przez strone nowego za-
dania. Tozsamo$¢ spraw administracyjnych zachodzi w przypadku,
gdy wystepuja w nich te same podmioty, dotycza one tego samego
przedmiotu i tego samego stanu prawnego przy niezmienionym sta-
nie faktycznym sprawy. Zgodnie z trescig art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.
organ administracji publicznej stwierdza niewazno$¢ decyzji, ktéra
dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inna decyzja osta-
teczng. Zatem w postepowaniu administracyjnym niedopuszczalne
jest ponowne rozpoznanie sprawy i wydanie decyzji merytorycz-
nej, jesli wezeéniej sprawa tozsama pod wzgledem podmiotowym,
przedmiotowym, dotyczaca tego samego stanu prawnego w nie-
zmienionym stanie faktycznym zostata rozstrzygnieta decyzja osta-
teczng i decyzja ta nie zostala nastepnie uchylona czy tez zmieniona
w sposéb prawem przewidziany. Brak wiec prawnych mozliwosci
podjecia przez organ ponownego rozstrzygniecia konkretnej sytuacji
okreslonej osoby z tej przyczyny, ze w jej sprawie wydana juz zostala
decyzja ostateczna i dotad nie zostata ona wyeliminowana z obro-
tu. To czyni nowe postepowanie bezprzedmiotowym w rozumieniu
art. 105 § 1 k.p.a. i wymaga umorzenia postepowania”.

3. Przeslanki oceny materialu dowodowego i ich znaczenie
dla postepowania dowodowego

,Powstanie po wydaniu decyzji sytuacji czy ukltadu stosunkow
spolecznych odbiegajacych od czynnikéw indywidualizujacych dany
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stosunek prawny, uksztattowany lub ustalony w decyzji, ktadzie kres
istnieniu tego stosunku i musi oddzialywac¢ na obowigzywanie de-
cyzji, ktéra jest wyrazem tych stosunkéw”*'. Decyzja administracyj-
na wigze rebus sic stantibus, co powoduje, ze kiedy powstang nowe
przestanki faktyczne, ktére czynia poprzednia decyzje nieodpowia-
dajaca rzeczywistosci, przestaje istnie¢ stosunek prawny w postaci
skonkretyzowanej w tej decyzji i sama decyzja staje sie bezprzedmio-
towa wraz ze zmiang tych okolicznosci, na ktérych uregulowanie
byla skierowana” [T. Wo§, za: A. Matan, Komentarz...]. Wskazywanie
przez tego samego wnioskodawce (strone) nowych dowodéw musi
zosta¢ poddane analizie w aspekcie odpowiedzi na pytanie, czy do-
wody te nie wskazuja na zmiane stanu faktycznego sprawy lub czy
nie uzasadniajg wznowienia postepowania na podstawie art. 145
§ 1 pkt 1 lub pkt 5 k.p.a.? Wznowienie postepowania na podstawie
art. 145 § 1 pkt 5 nastepuje, gdy wyjdq na jaw istotne dla sprawy nowe
okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejgce w dniu wydania decy-
zji, nieznane organowi, ktéry wydat decyzje. Wznowienie postepowania
na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a. nastepuje na podstawie stwier-
dzenia sfalszowania dowodu. Zgodnie z tym przepisem, w sprawie
zakoniczonej decyzja ostateczng wznawia sie postepowanie, jezeli do-
wody, na ktérych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci
faktyczne, okazaly sie falszywe. Nalezy zauwazyd¢, ze ,sfalszowanie
dowodu musi by¢ jednak potwierdzone orzeczeniem sadu lub innego
organu”>%. Przystepujac do oceny zaistnienia przestanki ,falszywosci
dowodu”, nalezy wskaza¢, ze ,w orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym utrwalony jest poglad, iz strona, ktéra domaga sie wznowie-
nia na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 k.p.a., jest obowiazana przedtozy¢
wladciwemu organowi administracyjnemu dowdd w postaci orzecze-
nia sadowego stwierdzajacego, ze dokument byl sfalszowany. Nie
jest natomiast rzecza organu administracyjnego przeprowadzanie ta-
kiego dowodu we wlasnym zakresie. Warunek ten uzasadniony jest
ustawowym podzialem kompetencji organéw paristwowych”.

1 T.Wo$, cyt. za: A. Matan, Komentarz do art. 162 Kodeksu postepowania administra-

cyjnego, LEX 2010-08-01.

%2 M. Jaskowska, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2009, s. 711.

% Por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 czerwca 2000 r., sygn. akt
ISA 1123/99, opubl. LEX nr 55743; z 2 czerwca 1999 r., sygn. akt I SA 989/99, LEX
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4. Dylemat oceny wartosci istotnych dla ochrony przyrody
lub ochrony zabytkéw

Skoro obecnie decyzja administracyjna w sprawie wydawania
pozwolenia na usuniecie drzew lub krzewéw z terenu nierucho-
mosci wpisanej do rejestru zabytkéw wydawana jest na podstawie
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, to wtasnie
w tej ustawie szukad nalezy przestanek oceny materialu dowodo-
wego. Problem jest taki, Ze nie sa one sformulowane wprost, tak jak
w ustawie o ochronie przyrody, trzeba szukac ich w systemach po-
zaprawnych lub w drodze wyktadni nie tylko jezykowej.

Organ administracji publicznej ma obowigzek przejawiania ini-
cjatywy dowodowej. Natomiast luz decyzyjny dotyczy tego, jakie
srodki dowodowe zostana uznane za niezbedne do poznania praw-
dy obiektywnej. Zgodnie z art. 7 k.p.a. w toku postepowania organy
administracji publicznej podejmujq wszelkie kroki niezbedne do doktad-
nego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majgc na
wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Natomiast zgod-
nie z art. 77 § 1 tejze ustawy, organ administracji publicznej jest obowig-
zany w sposob wyczerpujgcy zebrac i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy.
Zgodnie z art. 7 k.p.a. organ administracji nie moze tylko biernie
oczekiwaé na zgloszenie dowodéw, ale powinien aktywnie dazy¢
do wyjasnienia sprawy na podstawie prawdy materialnej (obiek-
tywnej). W zwiazku z zasada oficjalnosci jest zobowigzany do pod-
jecia wszelkich krokéw niezbednych do wyjaénienia i zatatwienia
sprawy, w tym rowniez do przeprowadzenia z urzedu dowodéw
stuzacych ustaleniu stanu faktycznego sprawy. Zignorowanie za-
sady prawdy obiektywnej moze by¢ Zrédlem zarzutu dowolnosci
oceny materialu dowodowego.

Niektore informacje niezbedne do oceny, ktére postepowanie ma
by¢ wszczete, czy na podstawie art. 83a ust. 1 u.o.p., czy art. 36 ust. 1
u.0.z., moze zawierac juz wniosek strony, ktory jest sformalizowany
inaczej dla obu tych procedur. Wykorzystanie luzu decyzyjnego ma
na celu poznanie prawdy obiektywnej i wydanie sprawiedliwego
rozstrzygniecia. Postepowanie dowodowe oparte jest na zasadzie

nr 48571; z 26 listopada 1998 r., sygn. akt SA /Sz 245/98, LEX nr 34900 - z uzasadnie-
nia wyroku WSA w Opolu z dnia 2 grudnia 2010 r., Il SA/Op 443/10, LEX nr 754194.
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oficjalnosci, co oznacza, iz organ administracji publicznej nie moze
tylko biernie oczekiwaé na wskazanie dowodéw przez strong, ale
powinien aktywnie uczestniczy¢ w tym postepowaniu, przejawia-
jac inicjatywe w poszukiwaniu i przeprowadzaniu dowodéw (por.
B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 68-69); przyktadowo:
wykorzystujagc w tym celu osobowe Zrédlta dowodowe, w trybie
art. 50 k.p.a. (wzywajac np. do ztozenia wyjasnierr lub zeznarn oso-
be, ktora zlozyta budzace watpliwosci oswiadczenie) lub wykorzy-
stujac urzedowe Zrédla dowodowe w trybie art. 76a k.p.a., zdanie
drugie. Oczywiscie, nie chodzi o to, by dziala¢ w postepowaniu za
strone, lecz celem jest poznanie przez urzad prawdy obiektywne;j.
Nalezy przy tym pamietac¢ o zasadzie zawartej w art. 9 k.p.a., sta-
nowiacym, iz organy administracji publicznej sq obowiqzane do nalezy-
tego i wyczerpujgcego informowania stron o okolicznoéciach faktycznych
i prawnych, ktore mogq mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw
bedqgcych przedmiotem postepowania administracyjnego, a ponadto czu-
wajq nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczqce w postepowaniu nie
poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im
niezbednych wyjasnien i wskazowek.

Biorac pod uwage fakt, iz w opisywanym tu postepowaniu
o udzielenie zezwolenia lub pozwolenia stosowane sa przede
wszystkim przepisy k.p.a., organ administracji publicznej musi od-
powiednio weryfikowaé dowody. Zgodnie z art. 75 k.p.a. § 1: Jako
dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic sie do wyjasnienia
sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szczegolnosci dowodem mogq
by¢ dokumenty, zeznania Swiadkow, opinie biegtych oraz ogledziny. § 2.
Jezeli przepis prawa nie wymaga urzedowego potwierdzenia okreslonych
faktow lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia wlasciwego organu
administracji, organ administracji publicznej odbiera od strony, na jej
wniosek, oswiadczenie ztozone pod rygorem odpowiedzialnosci za fatszywe
zeznania. Przepis art. 83 § 3 stosuje sig odpowiednio.

W razie watpliwosci metodyka postepowania powinna obej-
mowac dokonanie analizy akt sprawy, dokumentéw i weryfikacje
w aspektach takich, jak:

1. kompletnoé¢ materialu dowodowego (art. 80 k.p.a.) - usta-

lenia organu administracji publicznej musza odbywac sie na
podstawie catoksztattu tego materiatu, inaczej ocenie poddana
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bylaby czeé¢ rzeczywistosci, wiec moglby powstaé niepraw-
dziwy obraz rzeczywistosci;

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

3. szeroki zakres wykorzystania kompetencji (art. 7 k.p.a.) - ma-
terial dowodowy musi by¢ zgromadzony przy uzyciu wszel-
kich koniecznych, dostepnych, prawnie dopuszczonych érod-
kéw, inaczej réwniez moze powstaé nieprawdziwy obraz
rzeczywistosci™.

Po weryfikacji ponownie nalezy postawié¢ pytania:

4. czy postepowanie dowodowe umozliwitlo poznanie zakresu
zadania strony oraz weryfikacje ustawowych przestanek roz-
strzygniecia, czy tez nie - na podstawie dowodéw wystarcza-
jaco opisujacych prawde obiektywna w tej materii;

5. czy wykorzystano dostepne Zrédla dowodowe (np. z doku-
mentéw, a w razie koniecznosci osobowe) - jaka jest komplet-
noé¢ materialu dowodowego — ustalenia organu administra-
¢ji publicznej musza odbywac sie na podstawie catoksztattu
tego materiatu;

6. czy w pozyskiwaniu dowodéw wykorzystano kompetencje
urzedu w pozyskiwaniu dowodéw ,,z urzedu” (o ile byta taka
koniecznos¢).

Przy ocenie wiarygodnosci dokumentéw i innych dowodéw na-
lezy mie¢ na uwadze tres¢ art. 107 ust. 3 k.p.a., ktéry stanowi, iz uza-
sadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegolnosci zawierac wskazanie
faktow, ktore organ uznat za udowodnione, dowodow, na ktérych sie opart,
oraz przyczyn, z powodu ktorych innym dowodom odmowit wiarogodno-
sci 1 mocy dowodowej, zas uzasadnienie prawne — wyjasnienie podstawy
prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisow prawa.

Rozpatrujac zakres ingerencji wojewoddzkiego konserwatora za-
bytkow w sfere praw podmiotowych, trzeba odnies¢ sie do istoty re-
glamentacji administracyjnej i policji administracyjnej. Reglamentacyj-
na funkcja administragji, jak pisze J. Lukasiewicz, , daje si¢ sprowadzic¢
do jednostronnych nakazéw i zakazéw, do wladczego oddziatywania

5 Por. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wroébel, Kodeks..., s. 133.
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administracji na réznorodne sfery zycia obywateli. Przymusowe
srodki oddzialywania sg najbardziej charakterystyczne do realizacji
tej funkcji. Oczywiscie érodki te majg charakter potencjalny - ich uzy-
cie ma by¢ gwarancja skutecznosci oddziatywania. Wtadcze oddzialy-
wanie administracji wigze si¢ z koniecznoécia uzasadnienia dziatania
konkretnymi przepisami upowazniajacymi”*. Czynnosci administra-
qji w zakresie strzezenia dziedzictwa kulturowego zawieraja cechy
zaréwno reglamentacji, jak i policji administracyjnej:

1) reglamentacji - gdyz organ administracji ,wydziela” pod-
miotowi podporzadkowanemu w stosunku administracyjno-
-prawnym pewna sfere moznosci dziatania;

2) policji administracyjnej - gdyz organy administracji ochrony
zabytkéw sg wyposazone w szereg kompetencji o charakte-
rze przymusowo-kontrolnym, ktére wzmocnione sa szere-
giem norm sankcjonujgcych, nie tylko administracyjnych, ale
takze o charakterze karnym.

Jedli panistwo ogranicza jaka$ sfere wolnosci czlowieka, musi
nastapic¢ proces wartosciowania - aby dobro ograniczane nie bylo
wazniejsze od celu (dobra), do ktérego realizacji ograniczenia sg
wprowadzane. Do tego trzeba w procesie stosowania ustawy pa-
mietaé o konstytucyjnych granicach zawezania wolnosci dziatania,
gdyz warunki reglamentacji okreslone sa nawet w Konstytucji RP.
To ograniczenie wolnosci moze nastepowacé wylacznie w sytuacji
nakazanej prawem. Nikogo nie wolno zmuszac do czynienia tego, czego
prawo mu nie nakazuje” - stanowi Konstytucja RP. Ograniczenia w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustanawia-
ne tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym par-
stwie dla jego bezpieczeristwa lub porzqdku publicznego badz dla ochrony
Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0sob. Ograniczenia nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw. Biorac
pod uwage konstrukcje prawne zastosowane w niektérych przepi-
sach ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, moga po-

» ] bukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 142.

Na temat policji administracyjnej zob. réwniez w: T. Sienkiewicz, Przestanki sku-
tecznosci policji administracyjnej, [w:] T. Guz, W. Bednaruk, M.R. Patubska (red.), Ius et
historia. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Jerzemu Markiewiczowi, Lublin 2011.
7  Art. 31 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP.

% Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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jawic sie watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP niektérych
zastosowanych w niej rozwigzan, lecz jest to materiat na odrebne
opracowanie. W tym miejscu zaznacza sie koniecznoé¢ zgodnosci
aksjologicznej pomiedzy aktami prawnymi w hierarchii Zrédet pra-
wa - by stosowanie ustawy nie naruszalo aksjologii konstytucyjnej.

Powyzej ukazano tylko przyklady form dzialania administracji
ochrony zabytkow, w ktérych aksjologia bedzie istotnym wyznacz-
nikiem zakresu ingerencji administracji. Jak z wyzej wskazanego
zestawienia wida¢, okreslenie ,wspdlnego mianownika” dla tak
réznych form dziatania nie jest proste, jednak taka probe nalezy
uczynié¢. Wspélnym punktem wyjécia dla tych wszystkich galezi
prawa jest wyjécie od definicji legalnej opieki i ochrony zabytkow.
Legislator dokonat rozréznienia ,, ochrony” i ,,opieki”, co stanowilo
przyczynek do formulowania uwag krytycznych®. Zgodnie z art. 4
tej ustawy ochrona zabytkow polega, w szczegolnosci, na podejmowaniu
przez organy administracji publicznej dziatan majgcych na celu:

1) zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych
umozliwiajgcych trwate zachowanie zabytkow oraz ich zagospoda-
rowanie i utrzymanie;

2) zapobieganie zagrozeniom mogacym spowodowaé uszczerbek dla
wartosci zabytkow;

3) udaremnianie niszczenia i niewtasciwego 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 zagospodarowa-
niu przestrzennym oraz przy ksztattowaniu srodowiska.

Definicje opieki nad zabytkami zawiera art. 5 u.0.z. W rozumie-
niu tego przepisu opieka nad zabytkiem sprawowana przez jego wtasci-
ciela lub posiadacza polega, w szczegolnosci, na zapewnieniu warunkow:

1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;

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

¥ Normatywne rozréznianie , ochrony” i ,opieki” poddawane bylo krytyce -
por. K. Zeidler, O wtasciwy ksztalt stuzby ochrony zabytkéw w Polsce. Postulaty de lege
ferenda, [w:] T. Gardocka, J. Sobczak (red.), Prawna ochrona dobr kultury, Torun 2009,
s. 34.
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3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak naj-

lepszym stanie;

4) korzystania z zabytku w sposob zapewniajqcy trwate zachowanie

jego wartosci;

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego

znaczeniu dla historii i kultury.

Nalezy wiec, majac na uwadze interes spoleczny w ochronie za-
bytkow, tak projektowaé normy prawne, by zabytki zostaly zacho-
wane dla przyszltych pokolen, a jednoczesnie uszanowane zostaty
prawa podmiotowe posiadaczy zabytkéw. Jednoczesnie pojawia sie
pytanie, jakie pozaprawne systemy wartosci (niewskazane wprost)
moga by¢ wytonione w procesie wyktadni poje¢ ,,ochrona zabytku”
i, opieka nad zabytkami”. Dobrym przyktadem tego typu norm wy-
nikajacych z porzadkéw pozaprawnych jest teoria konserwatorska,
o ktorej ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nie
wspomina wprost. Nalezy zatem, za B.]. Rouba, przywotac¢ zasady
tej teorii, ktére znajda zastosowanie w procesie stosowania wielu
norm ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. ,Podsta-
wa wspolczesnej teorii konserwacji-restauracji wypracowanej z tru-
dem na przestrzeni stuleci, zwlaszcza ostatniego, jest nakaz indywi-
dualnego traktowania kazdego zabytku - opartego na podstawach
naukowych glebokiego zrozumienia samej jego istoty, dolegliwosci,
postawienia diagnozy i poszukiwania umiejetnego leczenia. Nakaz
indywidualnego traktowania zabytku w zadnym wypadku nie jest
jednak tozsamy z dowolnoscia jego traktowania. Oznacza on szuka-
nie rozwigzan pozwalajacych na przekazanie zabytku nastepnym
pokoleniom w stanie mozliwie niezmienionym, wraz ze wszystki-
mi jego wartosciami”® [podkr. T.S.]. B.J. Rouba wyréznia siedem
zasad konserwatorskich, takich jak:

1) primum non nocere;

2) maksymalnego poszanowania oryginalnej substancji zabytku

i wszystkich jego wartosci (materialnych i niematerialnych);

3) minimalnej niezbednej ingerencji (powstrzymywania sie od

dziatani niekoniecznych);

% B.J. Rouba, Teoria w praktyce polskiej ochrony, konserwacji i restauracji dziedzictwa
kultury, [w:] B. Szmygin (red.), Wspdtczesne problemy teorii konserwatorskiej w Polsce,
Warszawa-Lublin 2008, s. 102.
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4) zgodnie z ktéra usuwac nalezy to (i tylko to), co na oryginat

dziata niszczaco;

5) czytelnosci i odréznialnoéci ingerencji oraz ich estetycznego

podporzadkowania oryginatowi (niekonkurencyjnosci);

6) odwracalnosci metod i materiatow;

7) wykonywania wszelkich prac zgodnie z najlepsza wiedza

i na najwyzszym poziomie®.

Zatem system prawny powinien posiadac takie normy, ktére po-
zwalaja postepowac zgodnie z zasadami konserwatorskimi. Ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nie odnosi sie wprost do
teorii konserwatorskiej, co stawia przed pracownikiem urzedu pisza-
cemu np. decyzje administracyjng trudnoé¢ w formutowaniu uzasad-
nienia faktycznego i prawnego rozstrzygniecia (zob. art. 107 k.p.a.).

Zasady teorii konserwatorskiej odnosza sie do dziataii wobec
samego przedmiotu - zabytku, lecz wartosci regulacji nalezy szu-
kac jeszcze szerzej, nie tylko w samym przedmiocie zabytkowym.
W centrum aksjologii ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami jest tak naprawde czlowiek i umacnianie jego zwigzkow ze
wspolnota narodowa. W centrum aksjologii prawa ochrony zabyt-
kow jest poszanowanie dla tworczosci cztowieka stanowiacej wy-
raz jego czlowieczenistwa oraz wyraz dzialania w ramach okreslonej
kultury zwigzanej z okreslong grupa spoteczng. Celem prawa jest
dobro wspdlne i dobro poszczegdlnych jednostek. Dobrem czltowie-
ka jest udzial w zyciu wspoélnoty narodowej. Nie mozna stosowac
prawa ochrony zabytkéw, ignorujac prawidtowosci rzadzacych zy-
ciem czlowieka zwigzanych z bytowaniem we wspdlnocie. Jak pi-
sat L. Petrazycki, ,najwyzsze dobro, do ktérego powinnismy dazy¢
w dziedzinie polityki w ogole i polityki prawa w szczegdlnosci - to
rozw0j moralny cztowieka, zapanowanie wysokiej rozumnej etyki
wérod ludzkosci, mianowicie ideatu mitosci”®2. Stad réwniez interes
spoteczny wyrazony w definicji zabytku wpisuje sie¢ w aksjologicz-
na podstawe ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami®.

6l Zob. tamze, s. 107.

62 L. Petrazycki, Wstep..., s. 25.

6 O aksjologii stosowania ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
zob. w: T. Sienkiewicz, Aksjologia stosowania ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad
zabytkami, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 2, War-
szawa 2017; por. J. Stugocki, Opieka ..., s. 15 i nast.
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5. Decyzja w sprawie pozwolenia na usuniecie drzew
lub krzewow z terenu nieruchomosci lub jej czesSci wpisanej
do rejestru zabytkéw na tle innych prawnych form dzialania
wojewddzkiego konserwatora zabytkow

Problem tozsamosci decyzji administracyjnej wydawanej na pod-
stawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. nalezy rozpatrywac na tle innych
prawnych form dzialania wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw.

Wsroéd prawnych form zwigzanych z reglamentacja administra-
cyjna nalezy wyrézni¢ decyzje i inne prawne formy dziatania woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw. Do najwazniejszych prawnych
form reglamentacji i policji administracyjnej w ochronie zabytkéw
mozna zaliczy¢ decyzje administracyjne. Sg one wydawane przede
wszystkim na podstawie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, ale nie tylko. Sg to réwniez niektére decyzje wydawa-
ne na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami®. Przed
nowelizacja z 22 czerwca 2017 r. bylo to réwniez zezwolenie wyda-
wane na podstawie ustawy o ochronie przyrody i w $wietle ustawy
z 24 listopada 2017 r. ta forma dziatania wojewo6dzkiego konserwa-
tora zabytkéw moze jeszcze do obrotu prawnego powréci¢ (por.
art. 83a ust. 1 u.o.p. w obu przywotanych wyzej stanach prawnych).
Czed¢ decyzji posiada szczegdélna nazwe: pozwolenie (np. zob.
art. 36 ust. 1 v.o.z.). Wéréd decyzji nalezy wyszczegdlni¢ grupe de-
cyzji o wpisaniu do rejestru zabytkéw, wydawanych na podstawie
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, a s nimi:

1) decyzja o wpisaniu do rejestru zabytkéw zabytku nierucho-

mego (art. 9 ust 1),
2) decyzja o wpisaniu do rejestru zabytkéw zabytku ruchomego
(art. 10).

Z punktu widzenia omawianego tematu decyzje te sa bardzo
istotne, gdyz fakt wpisania do rejestru nieruchomosci lub jej czesci
stanowi o mozliwosci zastosowania art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. Inng

¢ Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.

Dz.U. z2016 1., poz. 2147, z p6zn. zm.), por. art. 13 ust. 415, art. 96 ust. 1a.

% W trybie okreslonym w art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami do rejestru moze by¢ réwniez wpisane otoczenie zabytku wpisanego do
rejestru, a takze nazwa geograficzna, historyczna lub tradycyjna tego zabytku.
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grupa decyzji wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw sa pozwole-
nia na dzialania okreslone w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami w art. 36 ust. 1 oraz pozwolenia na czasowy wywoz
zabytku za granice. Do pozwolerh wydawanych na podstawie art. 36
ust. 1 zalicza sie pozwolenia na:

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub ro-
bét budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru;

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 reje-
stru;

7) trwale przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego do re-
jestru, z naruszeniem ustalonego tradycja wystroju wnetrza,
w ktérym zabytek ten sie znajduje;

8) dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisanego do
rejestru;

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

10) umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru: urzadzen
technicznych, tablic reklamowych lub urzadzen reklamo-
wych w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16¢c ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2015 1. poz. 199, 443 i 774) oraz napiséw, z zastrze-
zeniem art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami;

11) podejmowanie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do
naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisane-
go do rejestru, w tym usuwanie drzew lub krzewéw z nie-
ruchomosci, z wyjatkiem przypadkow prowadzenia akcji
ratowniczej przez jednostki ochrony przeciwpozarowej lub
inne wlasciwe stuzby ustawowo powotane do niesienia po-
mocy osobom w stanie naglego zagrozenia zycia lub zdrowia.

12) poszukiwanie ukrytych lub porzuconych zabytkéw ru-
chomych, w tym zabytkéw archeologicznych, przy uzyciu
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wszelkiego rodzaju urzadzen elektronicznych i technicznych
oraz sprzetu do nurkowania.
Do pozwolen wydawanych przez wojewodzkiego konserwatora
zabytkéw na czasowy wywoz zabytkéw za granice zalicza sie:
1) jednorazowe pozwolenie na czasowy wywoéz zabytku za gra-
nice (art. 53 ust. 1);

2) wielokrotne pozwolenie indywidualne na czasowy wywoz
zabytku za granice (art. 54 ust. 1);

3) wielokrotne pozwolenie ogdlne na czasowy wywoéz zabytku
za granice (art. 55 ust. 1).

Do grupy pozwolent wydawanych przez wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkéw nalezy zaliczy¢ réwniez pozwolenie na wzno-
wienie wstrzymanych badan, prac, robét lub innych dziatani przy
zabytku (art. 44 ust. 3), ktérego charakter pozwala go zaliczy¢ i do
grupy decyzji zwigzanych z reglamentacja administracyjna i do gru-
py decyzji zwigzanych z policja administracyjng, a takze pozwole-
nie wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na sprzedaz, zamiane,
darowizne lub oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
wpisanych do rejestru zabytkow, stanowigcych wilasnosé¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, a takze wnosze-
nie tych nieruchomosci jako wktadéw niepienieznych (aportéw) do
spolek (art. 13 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

Oproécz pozwolen do grupy decyzji zwigzanych z reglamentacjq
administracyjng mozna zaliczy¢ zezwolenie na usuniecie drzew lub
krzew6w wydawane na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przy-
rody (sprzed nowelizacji z 22 czerwca 2017 r. i by¢ moze po wejéciu
w zycie nowelizacji z dnia 24 listopada 2017 r.).

Prawna forma dzialania wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kow sa réowniez zalecenia. Nie maja one formy decyzji administra-
cyjnej. Jest to forma wlasciwa i dla reglamentacji administracyjnej
i dla policji administracyjnej. Wyréznic¢ tu nalezy:

1) zalecenia pokontrolne (art. 40 ust. 1) jako wyraz policji admi-

nistracyjnej;

2) zalecenia konserwatorskie (art. 27) jako wyraz reglamentacji

administracyjnej.

Przejawem dzialarn wojewodzkiego konserwatora zabytkow
sa wymogi uprzedniego uzyskania jego opinii przy ubieganiu sie
o aprobate innego rodzaju administracji, w innym postepowaniu.
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Przykladami wykorzystania formy opinii sa nastepujace opinie wy-
dawane przez wojewé6dzkiego konserwatora zabytkow:

1) Opinie wydawane na podstawie ustawy o ochronie przyro-
dy.

2) Opinia wydawana na podstawie art. 9-o ust. 3 pkt 4 lit. f) usta-
wy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym®. Jest
ona niezbednym zatacznikiem do wniosku PKP Polskie Linie
Kolejowe Spétka Akcyjna lub wiasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego o wydanie przez wojewode decyzji o ustaleniu
lokalizacji linii kolejowej (art. 9-o ust. 1 tej ustawy).

3) Opinia wydawana na podstawie art. 11-d ust. 1 pkt 8 lit. f)
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicz-
nych?. Jest ona niezbednym zalgcznikiem do wniosku wtasci-
wego zarzadcy drogi o wydanie przez odpowiednio wojewo-
de lub staroste decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej (art. 11a ust. 1 tej ustawy).

4) Opinia wydawana na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 9, lit. i) usta-
wy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku
publicznego®. Jest ona niezbednym zatacznikiem do wniosku
zakladajacego lotnisko, zarzadzajacego lotniskiem lub Pol-
skiej Agencji Zeglugi Powietrznej o wydanie przez wojewode
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotni-
ska uzytku publicznego (art. 3 tej ustawy).

5) Opinia wydawana na podstawie art. 11 pkt 6 lit. ¢ ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym®, dotyczaca rozwigzan przyjetych w projek-
cie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy.

6) Przed przedlozeniem projektu audytu krajobrazowego do
uchwalenia przez sejmik wojewodztwa zarzad wojewodztwa

66
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Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 1727, z p6zn. zm.

Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 2031.

Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1122.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-

nym (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1073).
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7)

zasiega opinii o projekcie od wojewo6dzkiego konserwatora
zabytkéw (art. 38b ust. 2 pkt 2 lit. ¢) ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym).

W przypadku gdy jest to uzasadnione specyfika obszaru rewi-
talizacji, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, po podjeciu
przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia
gminnego programu rewitalizacji, wystepuje o zaopinio-
wanie projektu gminnego programu rewitalizacji do woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw w zakresie form ochrony
zabytkow (art. 17 ust. 2 pkt 4 lit. b) tiret drugi ustawy o rewi-
talizacji”).

Innag forma ingerencji wojewddzkiego konserwatora zabytkow
w prawa podmiotowe jest forma uzgodnienia zawarta w wyzej
wskazanej ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym.

1)

Wojt, burmistrz albo prezydent miasta po podjeciu przez
rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu
miejscowego wystepuje o uzgodnienie projektu planu m.in.
z wlasciwym wojewodzkim konserwatorem zabytkow w za-
kresie ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu’.
Decyzje wydawane na podstawie art. 51 ust. 1 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (lokalizacja in-
westycji celu publicznego) wydaje sie po uzgodnieniu m.in.
z wojewoddzkim konserwatorem zabytkéw - w odniesieniu
do obszaréw i obiektow objetych formami ochrony zabytkéw,
o ktérych mowa w art. 7 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami oraz ujetych w gminnej ewidencji zabytkow’.

Prawne formy dzialania wojewddzkiego konserwatora zabyt-
koéw wlasciwe dla policji administracyjnej w ochronie zabytkow
mozna réwniez podzieli¢ na decyzje administracyjne i inne for-
my. Do decyzji administracyjnych zaliczaja sie glownie decyzje
o wstrzymaniu réznego rodzaju dziataii wydawane na podstawie

"0 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r.
poz. 1073).
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Art. 17 pkt 6 lit. b) tiret 6smy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym.
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Art. 53 ust. 4 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Beda to decy-
zje administracyjne o wstrzymaniu wykonywanych bez pozwolenia
wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw lub w sposéb odbiegajacy
od zakresu i warunkéw okreslonych w pozwoleniu:

1) prac konserwatorskich, restauratorskich, badan konserwa-
torskich lub architektonicznych przy zabytku wpisanym do
rejestru (art. 43 ust. 1 pkt 1);

2) robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru lub
W jego otoczeniu (art. 43 ust. 1 pkt 2);

3) badan archeologicznych (art. 43 pkt 3);

4) przemieszczania zabytku nieruchomego wpisanego do reje-
stru (art. 43 ust. 1 pkt 4);

5) trwalego przeniesienia zabytku ruchomego wpisanego do re-
jestru, z naruszeniem ustalonego tradycja wystroju wnetrza,
w ktérym zabytek ten sie znajduje (art. 43 ust. 1 pkt 4);

6) podzialu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru
(art. 43 ust. 1 pkt 4);

7) umieszczania na zabytku wpisanym do rejestru: urzadzen
technicznych, tablic reklamowych lub urzadzen reklamo-
wych w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16¢ ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2015 1. poz. 199, 443 i 774) oraz napisOw, z zastrze-
zeniem art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (art. 43 ust. 1 pkt 4);

8) podejmowanie innych dziatan, ktére mogltyby prowadzi¢ do
naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisane-
go do rejestru.(art. 43 ust. 1 pkt 4);

9) poszukiwann ukrytych lub porzuconych zabytkéw rucho-
mych, w tym zabytkéw archeologicznych, przy uzyciu wszel-
kiego rodzaju urzadzen elektronicznych i technicznych oraz
sprzetu do nurkowania (art. 43 ust. 1 pkt 3).

Do grupy decyzji wstrzymujacych dziatania nalezy zaliczy¢
réwniez decyzje o wstrzymaniu prac konserwatorskich, restaura-
torskich lub rob6t budowlanych przy zabytku niewpisanym do re-
jestru (art. 46 ust. 1).

Oprocz decyzji wstrzymujacej dziatania wystepuje rowniez gru-
pa decyzji nakazujacej podjecie okreslonych dziatari. Do tej grupy
mozna zaliczy¢ nastepujace decyzje:
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1) nakazujaca przywroécenie zabytku do poprzedniego stanu
z okreSleniem terminu wykonania tych czynnosci (art. 44
ust. 1 pkt 1, art. 45 ust. 1 pkt 1);

2) nakazujaca uporzadkowanie terenu z okresleniem terminu
wykonania tych czynnosci (art. 44 ust. 1 pkt 1, art. 45 ust. 1
pkt1);

3) nakladajaca obowigzek uzyskania pozwolenia wojewo6dzkie-
go konserwatora zabytkéw na prowadzenie wstrzymanych
badarn, prac, rob6t lub innych dziatan przy zabytku (art. 44
ust. 1 pkt 2);

4) nakladajaca obowiazek podjecia okreslonych czynnosci
w celu doprowadzenia wykonywanych badar, prac, robo6t
lub innych dziatani przy zabytku do zgodnosci z zakresem
i warunkami okreslonymi w pozwoleniu, wskazujac termin
wykonania tych czynnosci (art. 44 ust. 1 pkt. 3);

5) zobowiazujaca do doprowadzenia zabytku do jak najlepszego
stanu we wskazany sposob i w okreslonym terminie (art. 45
ust. 1);

6) nakazujaca przeprowadzenie prac konserwatorskich lub ro-
bét budowlanych (art. 49 ust. 1).

Kolejna grupe decyzji administracyjnych stanowia decyzje wery-
fikujace zakres praw i obowigzkéw podmiotu podporzadkowanego
w stosunku administracyjnoprawnym okreslonych indywidualnie de-
cyzja administracyjng, do ktérych zaliczy¢ nalezy decyzje o cofnieciu:

1) jednorazowego pozwolenia na czasowy wywoz zabytku za
granice;

2) wielokrotnego pozwolenia indywidualnego na czasowy wy-
woéz zabytku za granice;

3) wielokrotnego pozwolenia ogélnego na czasowy wywoz za-
bytku za granice (art. 56 ust. 1);

a ponadto:

4) decyzje o zmianie lub cofnieciu pozwolenia wydanego na
podstawie art. 36 ust. 1 (art. 47 ust. 1);

5) pozwolenie na wznowienie wstrzymanych badan, prac, rob6t
lub innych dziatan przy zabytku (art. 44 ust. 3) - wspomniane
juz wyzej.

Na podstawie wyzej wskazanych form nalezy zauwazy¢, ze

prawne formy dzialania wojewdédzkiego konserwatora zabytkow
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moga stuzy¢ bardzo radykalnej ingerencji w prawo wlasnosci. Przy-
kladem tego s réwniez decyzje:

1) okreslajaca wysoko$¢ wierzytelnosci Skarbu Panistwa z tytulu
wykonania zastepczego prac konserwatorskich lub robét bu-
dowlanych, ich zakres oraz termin wymagalnosci tej wierzy-
telnosci (art. 49 ust. 3);

2) o zabezpieczeniu zabytku ruchomego wpisanego do rejestru
w formie ustanowienia czasowego zajecia (art. 50 ust. 1);

3) o przejeciu zabytku ruchomego na wlasnoé¢ Skarbu Paristwa
(art. 50 ust. 4 pkt 1).

Wojewoédzki konserwator zabytkéw moze réwniez skladaé
wnioski zmierzajgce do ograniczenia wykonywania lub pozbawie-
nia prawa wlasnosci, ktérymi sa wnioski o:

1) hipoteke przymusowaq na nieruchomosci (art. 49 ust. 4);

2) czasowe zajecie zabytku nieruchomego (art. 50 ust. 3);

3) wywlaszczenie zabytku nieruchomego (art. 50 ust. 4 pkt 2).

Oproécz form wynikajacych z prawa administracyjnego nalezy
zauwazy¢, ze wojewddzki konserwator zabytkéw bedzie wykony-
wat dzialania z zakresu prawa karnego i prawa wykroczen, ktérych
przykladem jest zawiadomienie o popelnieniu przestepstwa lub
wykroczenia (art. 41 ustawy o ochronie zabytkéw i opieki nad za-
bytkami, por. art. 304 k.p.k.), czy tez stosowal prawne formy, ta-
kie jak akt oskarzenia wnoszony przez niego jako dziatajacego na
prawach oskarzyciela positkowego w postepowaniu karnym lub
wniosek o ukaranie wnoszony przez niego jako dziatajacego na pra-
wach oskarzyciela publicznego (art. 95 pkt 2-3 ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami). Bedzie réwniez stosowatl formy
wlasciwe dla prawa cywilnego (por. np. umowa z art. 75 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami). Wyzej wskazane for-
my to wybrane przyklady dajace obraz szerokich uprawnieri woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow.

6. Podsumowanie

Zwigzanie organu administracji publicznej prawem moze by¢
wykorzystywane przez strone do proby ponownego zalatwienia

69



Problem tozsamosci decyzji administracyjnej

70

pozytywnego dla siebie rozstrzygniecia, gdy poprzednie bylo ne-
gatywne. Liczne zasady k.p.a. sprzyjaja elastycznosci procedury
i zapewnieniu bezpieczenstwa prawnego strony. Mozna do nich
zaliczy¢ zasade podejmowania wszelkich czynnosci niezbednych
do dokladnego wyjasénienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy, nie tylko na wniosek strony, ale réwniez z urzedu, majac na
wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli (art. 7 k.p.a.);
zasade wspoldziatania organéw administracji publicznej w toku
sprawy w zakresie niezbednym do dokladnego wyjasnienia stanu
faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spotecz-
ny i stuszny interes obywateli oraz sprawnos¢ postepowania, przy
pomocy srodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia
zlozonosci sprawy (art. 7b k.p.a.); zasade prowadzenia postepowania
w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej,
kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego
traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.). Organy administracji publicznej sq obowig-
zane do nalezytego i wyczerpujgcego informowania stron o okolicznosciach
faktycznych i prawnych, ktére mogq mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obo-
wigzkow bedgcych przedmiotem postepowania administracyjnego. Organy
czuwajq nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczqce w postepowaniu
nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa i w tym celu udzielajq
im niezbednych wyjasnien i wskazowek (art. 9 k.p.a.). Organy administra-
cji publicznej obowigzane sq zapewnic stronom czynny udziat w kazdym
stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwic¢ im wypowie-
dzenie sig co do zebranych dowodow i materiatow oraz zgtoszonych zqdan”,
a odstgpienie od tej zasady jest mozliwe tylko, gdy , zatatwienie sprawy nie
cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczernstwo dla zycia lub zdrowia ludz-
kiego albo ze wzgledu na grozgcq niepowetowanq szkode materialng i takie
odstapienie winno by¢ utrwalone w aktach postepowania w drodze
adnotagji (art. 10 k.p.a.). Ponadto: Organy administracji publicznej po-
winny wyjasniaé stronom zasadnos¢ przestanek, ktorymi kierujq sie przy
zatatwieniu sprawy, aby w ten sposob w miare moznosci doprowadzi¢ do
wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu
(art. 11 k.p.a.). Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje
réwniez czynnosci prowadzace do jak najbardziej polubownego za-
tatwiania spraw spornych. Zgodnie z art. 13 k.p.a.:

§ 1. Organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter
na to pozwala, dgzq do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz
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ustalania praw i obowigzkéw bedgcych przedmiotem postepowania w nale-
zqcych do ich wtasciwosci sprawach, w szczegolnosci przez podejmowanie
CZYNnnosci:

1) sktaniajgcych strony do zawarcia ugody, w sprawach, w ktorych

uczestniczq strony o spornych interesach;

2) niezbednych do przeprowadzenia mediacji.

§ 2. Organy administracji publicznej podejmujq wszystkie uzasadnio-
ne na danym etapie postepowania czynnosci umozliwiajgce przeprowadze-
nie mediacji lub zawarcie ugody, a w szczegolnosci udzielajg wyjasnien
o mozliwosciach i korzysciach polubownego zatatwienia sprawy.

Istnieja réwniez sytuacje, w ktérych mediacja moze by¢ sposo-
bem na uzgadnianie zakresu poszczegolnych wartosci chronionych
prawem. Przewiduje ja w sytuacji, gdy pozwala na to charakter
sprawy Kodeks postepowania administracyjnego (art. 96a-96n).
Zgodnie z art. 96a § 3 k.p.a.: Celem mediacji jest wyjasnienie i rozwa-
zenie okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonanie usta-
len dotyczqcych jej zatatwienia w granicach obowigzujgcego prawa, w tym
przez wydanie decyzji lub zawarcie ugody, a jej uczestnikami moga by¢
nie tylko same strony postepowania, ale réwniez organ prowadzacy
postepowanie oraz strona lub strony (art. 96a § 4). Jezeli w wyniku
mediacji zostang dokonane ustalenia dotyczqce zatatwienia sprawy w gra-
nicach obowiqzujgcego prawa, organ administracji publicznej zatatwia
sprawe zgodnie z tymi ustaleniami, zawartymi w protokole z przebiegu
mediacji (art. 96n § 1 k.p.a.). Biorac pod uwage tresc¢ art. 36 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami - istniejg tu znaczace
mozliwosci do zastosowania mediacji w sytuacji, gdy ustawodawca
nie wyrazil wprost przestanek oceny materialu dowodowego, tylko
trzeba je w drodze wyktadni precyzowac z definicji legalnej zabytku
lub definicji ustawowej ochrony zabytku.

Postepowanie zgodne z prawem jest to dziatanie, ktére nie pole-
ga na bezrefleksyjnej realizacji formuly zawartej w przepisie prawa,
lecz prawidtowa postawa legalistyczna uwzglednia w stosowaniu
prawa tych wartosci, ktérych nosnikiem jest prawo”. Nalezy zatem
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Por. J. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 135 -
,Okazuje sie, ze legalizm nie moze w istocie by¢ traktowany jako postawa czysto
formalna, gdyz moéwiac o poszanowaniu prawa, ma sie na mysli poszanowanie
prawa respektujacego okreslone wartosci podstawowe”.
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przyjrzec sig, ktoére z nich, zwigzane z ochrong dziedzictwa, mozna
znalez¢ w polskim systemie prawnym. Juz Preambula Konstytu-
¢ji RP stanowi m.in., ze mamy by¢ [...] wdzieczni naszym przodkom
za ich prace [...] za kulture zakorzeniong w chrzescijanskim dziedzictwie
Narodu i ogolnoludzkich wartosciach, a ponadto jesteSmy [...] zobo-
wigzani, by przekazac przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z ponad
tysigcletniego dorobku. Jest to bezposrednie odniesienie do chrzes-
cijariskiego dziedzictwa i ogolnoludzkich wartosci. Biorgc to pod
uwage, trzeba zauwazy¢, ze w kregu tej chrzesScijariskiej kultury
znajduje sie:

1. poszanowanie zycia czlowieka i srodowiska biologicznego,
w ktorym zyje;

2. poszanowanie dziedzictwa czlowieka, zwlaszcza zaliczajace-
go sie do dziedzictwa narodowego, ktére z racji swojej funkgji
umacniania tozsamosci narodowej powinno by¢ chronione
w porzadku prawnym kazdego paristwa™.

W omawianej sytuacji nastgpilo przeniesienie procedury z pro-
cedury chronigcej wartosci , przyrodnicze” do procedury chronigcej
wartosci ,,zabytkowe” i na tym tle moga pojawiac sie liczne watpli-
wosci zwigzane z tozsamoscia sprawy administracyjnej. Bedzie to
widoczne, gdy podmiot, ktéremu przed nowelizacja odméwiono na
podstawie ustawy o ochronie przyrody akceptacji wyciecia drzewa
lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czeéci wpisanej do reje-
stru zabytkéw, zlozy jeszcze raz wniosek, tym razem w trybie po
wejsciu w zycie czerwcowej nowelizacji, zadajac wydania pozwo-
lenia na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. Podobnie, gdy nowe-
lizacja z dnia 24 listopada 2017 r. wejdzie w zycie - znéw powstang
pytania o tozsamos¢ wyzej omawianych decyzji administracyjnych.

Spotecznosci ludzkie nie s3 w stanie funkcjonowac bez wza-
jemnego zaufania do siebie poszczegolnych swych czlonkéw, row-
niez w odniesieniu do szeroko rozumianej wladzy. Prawo nie ma
skutecznego oddzialywania w spoleczeristwie bez akceptacji norm
prawnych przez spoleczefistwo. Sam przymus daje efekty w bardzo
ubogim wymiarze. Akceptacja i zrozumienie regul ujetych w normy
prawne daje gwarancje powszechnosci stosowania. Zrozumienie re-
gul stosowania prawa budowane jest poprzez stabilnos¢ systemu

™ Por. Konstytucja RP, art. 6 ust. 1.
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prawnego i przewidywalnosc¢ rozstrzygnie¢. Przewidywalnos¢ roz-
strzygniecia jest jednym z podstawowych zalozen panstwa, ktérego
celem jest miedzy innymi budowanie zaufania pomiedzy obywate-
lem a panstwem. Wartosc¢ ta wyrazona jest wprost w k.p.a.:

Art. 8. § 1. Organy administracji publicznej prowadzq postepowanie
w sposob budzgcy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy publicznej, kierujgc
sig zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania.

§ 2. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie
odstepujq od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym sta-
nie faktycznym i prawnym.

O ile mozna wymagac od organu administracji publicznej prze-
widywalnosci rozstrzygniecia w stabilnym stanie prawnym, o tyle
trudnosc¢ sprawia zachowanie podobieristwa rozstrzygniec¢ przy ra-
dykalnych zmianach legislacyjnych dotyczacych tego samego stanu
faktycznego.

W zwiazku z tym, ze Organy administracji publicznej dzialajq na
podstawie prawa (art. 6 k.p.a.), za kazdym razem zmiany legislacyj-
nej organy te maja obowiazek stosowaé nowe prawo, ktére weszto
w zycie. Nie zmienia to niebezpieczeristwa negatywnego postrzega-
nia przez spoleczenstwo prawa, ktore zbyt czesto doznaje zmiany.
Z kolei skutkiem braku akceptacji prawa bedzie jego niska skutecz-
nos¢. Problem tozsamosci decyzji administracyjnej wystepujacy po-
miedzy ustawa o ochronie przyrody a ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami posiada wymiar praktyczny, spotegowany
brakiem zdecydowania ustawodawcy, w jaki sposéb chce skonstru-
owaé stosunek administracyjnoprawny w przypadku usuniecia
drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci lub jej czeSci wpisanej
do rejestru zabytkéw. Jezeli w ciggu jednego tylko roku nastepuje
przeniesienie podstawy prawnej wydawania decyzji z jednej usta-
wy do drugiej, to ta sama technicznie czynnos$¢ wskazana wyzej
bedzie réznie oceniana przez organ administracji publicznej i réz-
ne dyrektywy oceny stanu faktycznego znajda swoje zastosowanie.
Przed wejéciem w zycie czerwcowej nowelizacji ten sam organ ad-
ministracji publicznej (w.k.z.) dokonywat oceny stanu faktyczne-
go w Swietle ochrony przyrody, a po wejéciu w zycie nowelizacji
z czerwca 2017 r. - w Swietle przestanek zwigzanych z ochrona za-
bytkéw. Na to jeszcze naklada sie omawiana nowelizacja z dnia 24 li-
stopada 2017 r., ktéra w jeszcze inny sposob dookresla przestanki
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oceny materialu dowodowego w postepowaniu administracyjnym
W wyzej wymienionej sprawie. Jesli w ciggu jednego roku mamy do
czynienia z tak daleko idacymi zmianami w formalizacji decyzji ad-
ministracyjnej i calego postepowania administracyjnego, kreowany
jest chaos zamiast porzadku. Sytuacja ta stanowi niestety negatywny
przyktad braku wtasciwego rozeznania prawodawcy w tworzeniu
prawa. Niestety stanowi to podwazanie przez ustawodawce zaufa-
nia do panistwa i prawa. Zaréwno ochrona zabytkéw, jak i ochrona
przyrody sa obszarami majacymi wiele punktéw wspdlnych i tym
bardziej dziwi brak umiejetnosci legislatora w kreowaniu sytuacji
administracyjnoprawnej na styku tych dwoéch obszaréw.



Rozdziat I11

Komparatystyka formalizacji decyzji administracyjnych
w sprawie uprzedniej akceptacji przez organ
administracji publicznej usuniecia drzew lub krzewow

1. Przedmiot ochrony oraz organ wydajacy decyzje
administracyjna

W niniejszym rozdziale nalezy dokona¢ poréwnania prze-
pisow w ich oryginalnym brzmieniu, co do kazdej fazy postepo-
wania. Rozpoczaé¢ nalezy od pozwolenia wydawanego przez wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkow. Trzeba zadac¢ pytanie: jaki
jest przedmiot ochrony w postepowaniu administracyjnym prowa-
dzonym na podstawie ustawy o ochronie przyrody i w pozwole-
niu wydawanym na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z.? Zgodnie
z tym przepisem: Pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow
wymaga: podejmowanie innych dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢ do
naruszenia substancji lub zmiany wyglgdu zabytku wpisanego do reje-
stru, w tym usuwanie drzew lub krzewdw z nieruchomosci, z wyjgtkiem
przypadkow prowadzenia akcji ratowniczej przez jednostki ochrony prze-
ciwpozarowej lub inne wtasciwe stuzby ustawowo powotane do niesienia
pomocy osobom w stanie naglego zagrozenia zycia lub zdrowia. Zatem
przedmiotem ochrony jest w tym wypadku substancja lub wyglad
zabytku, a nie wartosci przyrodnicze, a prawna forma dziatania
decyzja administracyjna o szczeg6lnej nazwie sformalizowana jako
pozwolenie.

Inaczej jest w przypadku pozostatych sytuacji, gdy nierucho-
mos¢ lub jej czeé¢ nie jest wpisana do rejestru zabytkéw. Zgodnie
z art. 83 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody: Usunigcie drzewa lub krze-
wu z terenu nieruchomosci lub jej czesci niewpisanej do rejestru zabytkow
moze nastgpic po uzyskaniu zezwolenia. Zatem z tym wypadku bedzie
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stosowana decyzja administracyjna o szczegélnej nazwie sformali-
zowana jako zezwolenie.

Nalezy réwniez zada¢ pytanie: jaki organ administracji pub-
licznej wydaje decyzje administracyjng w sprawie usuniecia drze-
wa lub krzewu? Decyduja o tym normy ustawy o ochronie przy-
rody. Zgodnie z art. 83 ust. 1la: Usunigcie drzewa lub krzewu z terenu
nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkow moze nastqpic
po uzyskaniu pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wyda-
nego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Nie zawarto w tym prze-
pisie zadnego odestania do ustawy o ochronie przyrody w zakre-
sie przestanek rozpatrzenia sprawy. Zatem wojew6dzki konserwa-
tor zabytkow bedzie rozpatrywal sprawe na podstawie kryteriéw
umieszczonych w ustawie o ochronie zabytkow i opiece nad za-
bytkami, ze wszelkimi tego konsekwencjami. W pozostatych przy-
padkach, zgodnie z art. 83a. ust. 1 u.o.p.: Zezwolenie na usuniecie
drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wydaje wojt, burmistrz albo
prezydent miasta. Istnieja rowniez procedury zwiazane z innymi or-
ganami administracji publicznej stosowane w trybie uzgodnienia
z wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta). Zgodnie z art. 83a
ust. 2a: Zezwolenie na usuniecie drzewa w pasie drogowym drogi pub-
licznej, z wylqczeniem obcych gatunkéw topoli, wydaje si¢ po uzgodnie-
niu z regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska, a zgodnie z art. 83a
ust. 3 w.o.p.: Zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu na obszarach
objetych ochrong krajobrazowq w granicach parku narodowego albo re-
zerwatu przyrody wydaje sie po uzgodnieniu odpowiednio z dyrektorem
parku narodowego albo regionalnym dyrektorem ochrony Srodowiska.
W przypadku nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkéw nie
zdecydowano si¢ na zastosowanie trybu uzgodnienia, tylko jesli
sprawa dotyczyla nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do reje-
stru zabytkéw odestano do ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami, co przekreslilo mozliwoé¢ postugiwania sie przez
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw przestankami ,przy-
rodniczymi”, zwigzanymi z ustawa o ochronie przyrody, a istot-
na wartoscia stat sie¢ wyglad zabytku lub substancja zabytku, bez
przestanek typowo zwigzanych z ochrong przyrody. Nowelizacja
z dnia 24 listopada 2017 r. stanowi kolejna modyfikacje w zakresie
przedmiotu ochrony.



Warunki, ktére moga by¢ zawarte w decyzji administracyjnej

Ustawodawca w 2017 roku nie moze sie¢ zdecydowac na przed-
miot ochrony w przypadku sytuacji usuniecia drzewa lub krzewu
z terenu nieruchomosci lub jej cze$ci wpisanej do rejestru zabytkow
- czy moze ma nim by¢ drzewo lub krzew o parametrach wynika-
jacych z ustawy o ochronie przyrody, gdzie decyzja administracyj-
na zabezpiecza elementy przyrody przez zniszczeniem, w celu za-
chowania $rodowiska zycia cztowieka w stanie niepogorszonym,
czy tez to samo drzewo lub krzew chronione ma by¢ w ramach
u.0.z., gdzie ocena waloréw przyrodniczych nie bedzie potrzebna,
a ochronie poddane beda walory zabytkowe, w celu ochrony przed
zniszczeniem dziedzictwa narodowego, ktére stuzy umacnianiu
tozsamosci narodowej. Do czasu wejscia w zycie w dniu 9 wrzes-
nia 2017 r. ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r. przedmiotem ochrony
bylo drzewo lub krzew jako element przyrody o parametrach wy-
nikajacych z u.o.p. i w warunkach wskazanych w u.o.p. Po wejéciu
w zycie wyzej wskazanej nowelizacji to samo drzewo lub krzew jest
chronione na podstawie u.0.z.,, a w tym przypadku postepowanie
dowodowe i ocena dopuszczalnosci usuniecia drzewa lub krzewu
réwniez bedzie oparte na systemie wartosci wskazanym w u.o.z.
Z kolei nowelizacja z dnia 24 listopada 2017 r. wskazuje przedmiot
ochrony w jeszcze inny sposob, nadal nie taczac tych dwoéch ob-
szar6w ochrony jednym postepowaniem dowodowym. Zdaniem
autora, w przypadku nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytku
powinna nastapi¢ ocena zasadnosci usuniecia drzewa lub krzewu
zar6wno z uwagi na wartosci przyrodnicze, jak i walory zabytkowe.
Rozgraniczanie tych dwoéch obszaréw ochrony jest niepotrzebnym
dzieleniem procedur wynikajacych przede wszystkim z k.p.a., kto-
rych przestanki oceny materialu dowodowego moga by¢ zastoso-
wane lacznie, przy umiejetnym legislacyjnym uregulowaniu tej sy-
tuacji administracyjnoprawnej.

2. Warunki, ktére moga by¢ zawarte w decyzji administracyjnej

W zwiazku z tym, iz przedmiot ochrony jest r6zny w decyzjach
wydawanych na podstawie u.o0.z. i u.0.p., r6znia sie réwniez wa-
runki, ktére moga by¢ w tych decyzjach wskazane. Zgodnie z art. 36
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ust. 2a u.0.z.: Wojewddzki konserwator zabytkéw moze uzaleznic¢ podje-
cie dziatan objetych pozwoleniem [...] od przekazania przez wnioskodaw-
ce w oznaczonym terminie okreslonych informacji dotyczqcych dziatan
wymienionych w pozwoleniu, zastrzegajgc odpowiedni warunek w tresci
pozwolenia. Do warunku stosuje sig art. 162 § 1 Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Ponadto w tym pozwoleniu mozna okresla¢ warun-
ki, ktére zapobiegng uszkodzeniu lub zniszczeniu zabytku (art. 36 ust. 3
u.0.z.). Wojewo6dzki konserwator zabytkéw moze uzalezni¢ wy-
danie pozwolenia na podejmowanie dzialan, takich jak usuwanie
drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci lub jej czeSci wpisanej
do rejestru zabytkéw, [...] od przeprowadzenia, na koszt wnioskodawcy,
niezbednych badan konserwatorskich, architektonicznych lub archeologicz-
nych. Egzemplarz dokumentacji badan jest przekazywany nieodptatnie wo-
jewodzkiemu konserwatorowi zabytkow.

A jakie warunki moga by¢ zawarte w zezwoleniu? Zgodnie

z art. 83c ust. 3-5 u.o.p.:

3. Wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu moze by¢ uza-
leznione od okreslonych przez organ nasadzen zastepczych lub prze-
sadzenia tego drzewa lub krzewu.

4. Organ, wydajgc zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu uza-
leznione od wykonania nasadzen zastepczych, bierze pod uwage
w szczegolnosci dostepnosé miejsc do nasadzen zastgpczych oraz
nastepujqgce cechy usuwanego drzewa lub krzewu:

1) wartosc przyrodniczg, w tym rozmiar drzewa lub powierzchnig
krzewow, oraz funkcje, jakie petniq w ekosystemie;

2) wartos¢ kulturowq;

3) walory krajobrazowe;

4) lokalizacje.

5. Organ, wydajgc zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu uza-
leznione od przesadzenia tego drzewa lub krzewu, bierze pod uwage
w szczegolnosci dostepnosé miejsc do przesadzenia oraz nastepujgce
cechy przesadzanego drzewa lub krzewu:

1) rozmiar, w tym objetos¢ bryly korzeniowej i wysokos¢;
2) ksztatt systemu korzeniowego;

3) kondycje;

4) dlugosc okresu przygotowania go do przesadzenia.

Dokonujac zestawienia tych przepiséw, rysuje sie obszar nie-

rownosci proceduralnej oraz pola do naduzy¢, gdyz wiasciciel nie-
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ruchomosci zabytkowej posiadajacej rozrosnieta roslinnosé, ktora
chce usunaé, moglby rozwazac wystgpienie z wnioskiem o wpis do
rejestru zabytkéw, aby nastepnie pozby¢ sie w latwiejszy (jego zda-
niem) sposob niechcianej zieleni, bez np. probleméw z nasadzenia-
mi zastepczymi. Przeciez i znaczne obszary zieleni, jak np. las moga
by¢ wpisane do rejestru zabytkéw”™. I nawet jesli ustawa o ochronie
przyrody wylaczy gospodarke lesng z obowigzku uzyskiwania ze-
zwolenia (art. 83f ust. 1 pkt 4), to pozostaje sprawa ochrony wartosci
zabytkowych obszaru do rozstrzygniecia przez legislatora. Jeszcze
inna bytaby sytuacja, gdyby organ podejmujacy decyzje wzgledem
nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw musiat brac¢ pod uwa-
ge wartosci i warunki wskazane w ustawie o ochronie przyrody,
a dopiero potem wartosci wskazane w ustawie o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami, w zwigzku z wpisaniem nieruchomosci do
rejestru zabytkéw. W kontekscie stosowania prawa nalezy tez za-
strzec, ze nie wolno w decyzji administracyjnej ustala¢ warunkéw
nieprzewidzianych przez prawo.

3. Strona postepowania w sprawie wydania decyzji dotyczacej
usuniecia drzew lub krzewow

Zgodnie z art. 6la k.p.a.:

§ 1. Gdy zgdanie, o ktorym mowa w art. 61, zostato wniesione przez
osobe niebedgcq strong lub z innych uzasadnionych przyczyn postepowanie
nie moze byc¢ wszczete, organ administracji publicznej wydaje postanowie-
nie 0 odmowie wszczecia postepowania.

§ 2. Na postanowienie, o ktorym mowa w § 1, stuzy zazalenie.

Z tego powodu krag podmiotéw, ktéry moze wnieé¢ skutecznie
zadanie o wydanie pozwolenia albo zezwolenia powinien podlega¢
badaniu i poréwnaniu.

> Por. ustawe z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r.,
poz. 788) art. 3 pkt 1 lit. ¢) - ,Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt [...] o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesna (uprawami leSnymi) —
drzewami i krzewami oraz runem leSnym - lub przejSciowo jej pozbawiony: [...]
wpisany do rejestru zabytkow”.
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Zgodnie z art. 28 k.p.a.: Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto Zgda czynnosci organu ze
wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek. Ten ,interes prawny
lub obowiazek” zostal doprecyzowany zaréwno w normach usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, jak i w ustawie
o ochronie przyrody. Kto moze by¢ strona postepowania o wydanie
pozwolenia na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z.? Odpowiedzi
nalezy szukaé w tresci art. 36 ust. 5 u.0.z., gdyz m.in. omawiane po-
zwolenie wydaje si¢ na wniosek osoby fizycznej lub jednostki organiza-
cyjnej posiadajgcej tytut prawny do korzystania z zabytku wpisanego na
Liste Skarbow Dziedzictwa albo do rejestru, wynikajacy z prawa wlasnosci,
uzytkowania wieczystego, trwatego zarzqdu albo ograniczonego prawa rze-
czowego lub stosunku zobowigzaniowego.

Interes prawny niezbedny do usuniecia drzew lub krzewow
w trybie zezwolenia wskazuje art. 83 ustawy o ochronie przyrody.

1. Usunigcie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci

niewpisanej do rejestru zabytkow moze nastqpic po uzyskaniu ze-

zwolenia wydanego na wniosek:

1) posiadacza nieruchomosci — za zgodq wiasciciela tej nierucho-
mosci;

2) wtasciciela urzqdzen, o ktorych mowa w art. 49 § 1 [urzqdze-
nia stuzqce do doprowadzania lub odprowadzania ptynow, pary,
gazu, energii elektrycznej oraz inne urzqdzenia podobne nie na-
lezq do czesci sktadowych nieruchomosci, jezeli wchodzq w sktad
przedsigbiorstwa] ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380, 585 i 1579), zwanej da-
lej »Kodeksem cywilnym« — jezeli drzewo lub krzew zagrazajg
funkcjonowaniu tych urzqdzen.

W art. 83 ust. 2 i 3 u.o.p. wskazane sa wyjatki od konieczno-
Sci uzyskania zgody. Zgoda wtasciciela nieruchomosci, o ktorej mowa
w ust. 1 pkt 1, nie jest wymagana w przypadku wniosku ztozonego przez:

1) spétdzielnie mieszkaniowq;

2) wspolnote mieszkaniowq, w ktorej wiasciciele lokali powierzyli
zarzqd nieruchomosciq wspolng zarzgdowi, zgodnie z ustawg
z dnia 24 czerwca 1994 r. o wtasnosci lokali (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1892);

3) zarzqdce nieruchomosci bedqcej wtasnoscig Skarbu Paristwa.
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3. Zgoda wtasciciela nieruchomosci, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 1, nie
jest wymagana takze w przypadku wniosku ztozonego przez uzyt-
kownika wieczystego lub posiadacza nieruchomosci o nieuregulo-
wanym stanie prawnym, niebedqcych podmiotem, o ktorym mowa
w ust. 2.

4. Spotdzielnia mieszkaniowa informuje, w sposob zwyczajowo przy-
jety, cztonkow spotdzielni, wiascicieli budynkow lub lokali niebe-
dgcych cztonkami spotdzielni oraz osoby niebedqgce cztonkami spot-
dzielni, ktorym przystugujq spoldzielcze wiasnosciowe prawa do
lokali, a zarzqd wspdlnoty mieszkaniowej — cztonkow wspdlnoty
o zamiarze zlozenia wniosku o wydanie zezwolenia na usunigcie
drzewa lub krzewu, wyznaczajgc co najmniej 30-dniowy termin na
zgtaszanie uwag. Whiosek moze by¢ ztozony nie pézniej niz w ter-
minie 12 miesiecy od uptywu terminu na zgtaszanie uwag.

4. Formalizacja podustawowa wydania pozwolenia w sprawie
usuniecia drzew lub krzew6w z terenu nieruchomosci lub jej
czeSci wpisanej do rejestru zabytkow

Na szczegélng uwage zastuguje tres¢ delegacji ustawowej do
wydania rozporzadzenia, ktéra wydaje sie zbyt szeroka i w konse-
kwencji wkraczajgca w materie ustawowa. Zgodnie z art. 37 u.o0.z.:

1. Minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-

wego okresli w drodze rozporzqdzenia:

1) tryb wydawania pozwolen, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1;

2) dane i informacje, ktore zawierajq wnioski o wydanie pozwoler,
oraz dokumentacje dotqczang do wnioskow niezbednq do ich roz-
patrzenia;

3) dane i informacje, ktore zawierajg pozwolenia, oraz warunki, kto-
re mogq zostac w nich zastrzezone;

4) elementy, ktdre zawiera dokumentacja prac konserwatorskich
i prac restauratorskich prowadzonych przy zabytku ruchomym
wpisanym do rejestru oraz dokumentacja badan archeologicz-
nych.

2. Tryb wydawania pozwolen, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1, okre-

Sla sig, uwzgledniajgc wiasciwos¢ organdw do ich wydawania oraz
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koniecznos¢ zapewnienia sprawnosci prowadzonego postepowania
o wydanie pozwolenia, w tym sposéb postepowania w przypadku,
gdy wykonawca podejmowanych dziatan jest wytaniany w drodze
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego.

3. Dane, informacje i dokumentacje, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2
i 3, okresla sig, uwzgledniajqc potrzebe dokonania wszechstronnej
oceny wptywu planowanych dziatan na zabytek, jednak bez ko-
niecznosci ponoszenia przez wnioskodawce dodatkowych kosztow,
koniecznos¢ wskazania takich warunkéw prowadzenia tych dzia-
tan, ktore zapewniajq zachowanie zabytku w jak najlepszym stanie,
oraz wskazania:

1) imienia, nazwiska i adresu osoby lub nazwy, siedziby i adresu
jednostki organizacyjnej, ktére wystqpity z wnioskiem lub

2) imienia, nazwiska i adresu osoby kierujgcej, samodzielnie wy-
konujqcej albo sprawujgcej nadzor inwestorski nad dziataniami,
o ktorych mowa w art. 36 ust. 1.

4. Elementy, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 4, okresla si¢ tak, aby po-
szczegolne etapy prac konserwatorskich i prac restauratorskich pro-
wadzonych przy zabytku ruchomym wpisanym do rejestru albo na
Listg Skarbow Dziedzictwa oraz badan archeologicznych byty udo-
kumentowane i uwzgledniaty wszystkie okolicznosci prowadzonych
prac, a takze obejmowaty:

1) imig, nazwisko i adres osoby lub nazwe, siedzibe i adres jednostki
organizacyjnej, ktore sporzqdzity dokumentacje,

2) imie, nazwisko i adres lub nazwe, siedzibe i adres wtasciciela [ub
posiadacza zabytku, lub

3) imig i nazwisko autora zabytku.

Formalizacja podustawowa w wypadku pozwolenia, o ktérym
stanowi art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z.,, zawarta jest w rozporzadze-
niu Ministra Kultury i Ochrony Dziedzictwa Narodowego z dnia
22 czerwca 2017 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich,
prac restauratorskich i badan konserwatorskich przy zabytku wpi-
sanym do rejestru zabytkéw albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa
oraz rob6t budowlanych, badan architektonicznych i innych dzia-
tait przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw, a takze badan
archeologicznych i poszukiwan zabytkéw (Dz. U. poz. 1265). Zgod-
nie z jego § 1 ust. 1 pkt 7 to rozporzadzenie okreéla tryb wydawa-
nia pozwolen na podejmowanie innych dziatan niz okreslone w pkt 1-6
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oraz 8-10, ktore mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku wpisanego do rejestru zabytkéw, zwane dalej ,, podejmo-
waniem innych dziatan”. Ustawodawca zdecydowal na szczegétowa
formalizacje postepowania w randze rozporzadzenia. Zgodnie z § 1
ust. 2 rozporzadzenie okresla ponadto dane i informacje, ktore zawie-
rajq wnioski o wydanie pozwolen [...], [wyszczegolnionych w § 1 ust. 1],
dokumentacje dotgczang do tych wnioskow, niezbedng do ich rozpatrzenia,
dane i informacje, ktore zawierajq te pozwolenia, oraz warunki, ktére mogq
zosta¢ w nich zastrzezone, a takze elementy, ktore zawiera dokumentacja
prac konserwatorskich i prac restauratorskich prowadzonych przy zabytku
ruchomym wpisanym do rejestru zabytkow albo na Liste Skarbow Dziedzi-
ctwa oraz dokumentacja badan archeologicznych.

5. Wlasciwosé miejscowa i rzeczowa do wydawania pozwolenia
na ,podejmowanie innych dziatan”

Jezeli, zgodnie z art. 19 k.p.a., Organy administracji publicznej
z urzedu przestrzegajq swojej wtasciwosci rzeczowej i miejscowej, to po-
wstaje pytanie, czy istnieje konieczno$¢ doprecyzowania wtasci-
wosci w sposéb odmienny niz w k.p.a. i innym aktem prawnym
niz ustawa? Do jakiego organu administracji publicznej sklada
sie¢ wniosek o wydanie pozwolenia na ,podejmowanie innych
dzialai”? Zgodnie z § 2 ust. 1 wyzej wskazanego rozporzadzenia
z 2017 r.: Wniosek o wydanie pozwolenia, o ktorym mowa w § 1 ust. 1
pkt 1 lit. a, ¢, e, fi h oraz pkt 2-10, sktada si¢ do wojewddzkiego konser-
watora zabytkow wiasciwego dla miejsca potozenia albo przechowywania
zabytku. W sytuacji pozwolenia na usuwanie drzew lub krzewoéw
z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw jest to po-
wtoérzenie regulacji kodeksowej, a co za tym nastepuje btad legisla-
cyjny. Zgodnie z art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a.: Wlasciwosé miejscowq organu
administracji publicznej ustala sie [...] w sprawach dotyczqcych nieru-
chomosci — wedtug miejsca jej potozenia; jezeli nieruchomosc potozona
jest na obszarze wtasciwosci dwoch lub wiecej organow, orzekanie nalezy
do organu, na ktoérego obszarze znajduje sie wieksza czesc¢ nieruchomo-
sci. Doprecyzowanie tego w rozporzadzeniu jest nieuprawnionym
przeformalizowaniem.
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Niewatpliwa wartoscia samego prawa jest porzadek, ktory
wprowadza w zycie spoleczne. Gorzej jest, gdy zamiast porzadku
rodzi sie chaos legislacyjny. Zapobiega¢ temu maja regulacje zasad
techniki prawodawczej”. Stanowia one w § 3, zZe:

1. Ustawa powinna byc tak skonstruowana, aby od przyjetych w niej

zasad regulacji nie trzeba byto wprowadzac licznych wyjgtkow.

2. W ustawie nie zamieszcza sig przepisow, ktore requlowatyby spra-
wy wykraczajqce poza wyznaczony przez niq zakres przedmiotowy
(stosunki, ktore reguluje) oraz podmiotowy (krqg podmiotéw, do
ktorych sie odnosi).

3. Ustawa nie moze zmieniaé¢ lub uchyla¢ przepisow regulujgcych
sprawy, ktore nie nalezq do jej zakresu przedmiotowego lub podmio-
towego albo si¢ z nimi nie wigzq.

Ponadto w § 4 ust. 1 i 4 wprowadza sie zasade, Ze ustawa nie moze
powtarzac przepisow zamieszczonych w innych ustawach i nie mozna za-
mieszczac przepisow nakazujgcych stosowanie innych aktow normatyw-
nych.

Wsréd zabytkéw rozréznia sie zabytki: nieruchome, rucho-
me i archeologiczne. Przy czym wlasciwos¢ wojewoddzkiego kon-
serwatora zabytkéw nie zostala sformulowana w ten sposéb, ze
0 jego wlasciwosci decyduje status ,zabytku nieruchomego” tylko
nieruchomos¢ lub jej czes¢ wpisana do rejestru zabytkow. Usta-
wa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami stanowi, ze uzyte
w niej pojecia: zabytek, zabytek nieruchomy, zabytek ruchomy, za-
bytek archeologiczny oznaczaja:

1) zabytek — nieruchomo$é lub rzecz ruchomg, ich czesci lub zespoty,
bedqce dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnosciq i stano-
wigce swiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowa-
nie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢
historyczng, artystyczng lub naukowq;

2) zabytek nieruchomy — nieruchomosé, jej czesé lub zesp6t nieru-
chomosci, o ktérych mowa w pkt 1;

3) zabytek ruchomy — rzecz ruchomg, jej czes¢ lub zespot rzeczy rucho-
mych, o ktorych mowa w pkt 1;

7 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie

,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283), zalacznik -
,Zasady techniki prawodawczej”; dalej: ZTP.
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4) zabytek archeologiczny — zabytek nieruchomy, bedqcy powierzch-
niowgq, podziemng lub podwodng pozostatoscig egzystenciji i dziatal-
nosci cztowieka, ztozonq z nawarstwien kulturowych i znajdujgcych
sig w nich wytworow bgdz ich sladow albo zabytek ruchomy, bedgcy
tym wytworem.

Zatem poszukujac wlasciwosci rzeczowej wojewodzkiego kon-
serwatora zabytkow, trzeba mie¢ na uwadze nie tylko zabytki nie-
ruchome, ale réwniez i archeologiczne, gdyz w sklad tej definicji
wchodza m.in. zabytki nieruchome. W zwiazku z postuzeniem
sie przez ustawodawce zwrotem ,nieruchomosé lub jej czes¢”
w art. 83 ust. 1a u.o.p. nalezy zwrdéci¢ uwage na definicje nierucho-
moéci zawarta w Kodeksie cywilnym”, ktéry w art. 46 § 1 stanowi,
Ze sa nimi czesci powierzchni ziemskiej stanowiqce odrebny przedmiot
wtasnosci (grunty), jak rowniez budynki trwale z gruntem zwiqzane lub
czesci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow szczegolnych stano-
wiq odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci. Ponadto Kodeks cywilny
wyréznia nieruchomosci rolne: Nieruchomosciami rolnymi (gruntami
rolnymi) sq nieruchomosci, ktore sq lub mogq byc wykorzystywane do
prowadzenia dziatalnosci wytwdrczej w rolnictwie w zakresie produkcji
roslinnej i zwierzecej, nie wylgczajgc produkcji ogrodniczej, sadowniczej
i rybnej (art. 46'k.c.).

Powstaje pytanie, czy pojecie: ,zabytek nieruchomy” w rozu-
mieniu u.0.z. oznacza zawsze ,nieruchomos$¢” w rozumieniu k.c.
Wpis do rejestru zabytkéw jest jedna z form ochrony zabytkéw
(art. 7 pkt 1 v.o.z.) i tylko ta forma decyduje o wlasciwosci rzeczo-
wej wojewodzkiego konserwatora zabytkow w sprawie usuwania
drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci lub jej czeSci wpisanej
do rejestru zabytkoéw. Kazda nieruchomosé¢ (w rozumieniu art. 46
k.c.) wpisana do rejestru zabytkéw bedzie zabytkiem nieruchomym
W rozumieniu u.0.z., lecz nie kazdy zabytek nieruchomy w rozu-
mieniu u.o.z. bedzie nieruchomoscia w rozumieniu art. 46 k.c., gdyz
definicja nieruchomosci z art. 46 k.c. akcentuje kryterium granicy
i wlasciciela”™, co nie do konca odpowiada przedmiotowi ochrony

77 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekstjedn. Dz. U.z 2017 r.,
poz. 459).

Por. E. Niezbecka, Komentarz do art. 46 Kodeksu cywilnego, [w:] A. Kidyba,
Z. Gawlik, A. Janiak, A. Jedliriski, K. Kopaczynska-Pieczniak, E. Niezbecka, T. So-
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z ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. O tym, jakie
zabytki nieruchome podlegaja ochronie, traktuje art. 6 ust. 1 pkt 1
u.0.z., ktéry stanowi, ze: Ochronie i opiece podlegajg, bez wzgledu na
stan zachowania:

1) zabytki nieruchome, bedqce w szczegolnosci:

a) krajobrazami kulturowymi,

b) uktadami urbanistycznymi, ruralistycznymi i zespotami budow-
lanymi,

c) dzietami architektury i budownictwa,

d) dzietami budownictwa obronnego,

e) obiektami techniki, a zwtaszcza kopalniami, hutami, elektrownia-
mi i innymi zaktadami przemystowymi,

f) cmentarzami,

g) parkami, ogrodami i innymi formami zaprojektowanej zieleni,

h) miejscami upamietniajgcymi wydarzenia historyczne bqdz dzia-
talnosc¢ wybitnych osobistosci lub instytucyi.

Zestawiajgc ten katalog przykladow z definicja nieruchomosci
z art. 46 k.c., warto przytoczy¢, jak ustawa o ochronie zabytkow
i ochronie nad zabytkami okreéla jeden z powyzszych zabytkow
nieruchomych — krajobraz kulturowy - postrzegana przez ludzi prze-
strzen, zawierajgca elementy przyrodnicze i wytwory cywilizacji, histo-
rycznie uksztattowana w wyniku dziatania czynnikow naturalnych i dzia-
talnosci cztowieka (art. 3 pkt 14 u.o.z.). Ta ,postrzegana przez ludzi
przestrzen” nie bardzo komponuje sie z pojeciem , nieruchomosci”
z art. 46 k.c., cho¢ zapewne na ta przestrzen wiele ,nieruchomosci”
w rozumieniu art. 46 k.c. sie ztozy.

Zatem w przypadku watpliwosci co do tego, czy dana nieru-
chomos¢ lub jej czesc jest objeta wlasciwoscia wojewoddzkiego kon-
serwatora zabytkow w sprawie wydania pozwolenia na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z. rozstrzyga wpis do rejestru zabytkow
i jego zakres. Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.0.z.: Rejestr zabytkéw [...] dla
zabytkow znajdujgcych sig na terenie wojewddztwa prowadzi wojewdodzki

kotowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom 1. Czgs¢ ogdlna, LEX, http:/ /lex.
online.wolterskluwer.pl/ WKPLOnline/index.rpc;jsessionid=82588F8132 A5A2E89
E02837EDE7DBA95?#content.rpc--ASK--nro=587330639&wersja=-1&localNroPar
t=0&reqld=1511709924714_1645493509&class=CONTENT&loc=4&full=1&hld=11
[dostep: 26.11.2017 r.].
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konserwator zabytkow i prowadzi sie go w formie odrebnych ksigg dla
zabytkow:

1) nieruchomych;

2) ruchomych;

3) archeologicznych (art. 8 ust. 2 u.o.z.).

Zabytek nieruchomy wpisuje sie do tego rejestru na podstawie
decyzji administracyjnej wydanej przez wojewo6dzkiego konserwa-
tora zabytkow (art. 9 ust. 1 u.0.z.). W tej decyzji, w zakresie wpisu,
nalezy szuka¢ odpowiedzi o wlasciwosé¢ wojewddzkiego konser-
watora zabytkéw w sprawach delegowanych na podstawie art. 83
ust. 1a ustawy o ochronie przyrody. Do tego trzeba zauwazy¢, ze
wyglad zabytku jest chroniony od dnia wszczecia postepowania
w sprawie wpisu zabytku do rejestru do dnia, w ktérym decyzja
w tej sprawie stanie si¢ ostateczna. W takiej sytuacji przy zabytku,
ktorego dotyczy postepowanie, zabrania sie prowadzenia prac konserwa-
torskich, restauratorskich, robot budowlanych i podejmowania innych
dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku (art. 10a ust. 1 uv.0.z.) za wyjatkiem zabytku stuza-
cego obronnosci i bezpieczeristwu parnistwa (art. 10a ust. 3 u.o.z.).
Jednoczesnie zakaz ten nie jest spojny legislacyjnie z art. 36 ust. 1
pkt 11, gdyz pozwolenie mozna wydaé¢ w sytuacji, gdy zabytek
jest wpisany do rejestru zabytkoéw, co zdaniem autora dokonuje
sie wowczas, gdy decyzja administracyjna o wpisie do rejestru za-
bytkow stata sie ostateczna w administracyjnym toku postepowa-
nia. Potocznie rzecz ujmujac - w trakcie postepowania w sprawie
o wpis do rejestru zabytkéw dziatan ,zakazanych” podejmowac
nie moze, a pozwolenia nie ma jak uzyskac. Nalezy zwréci¢ uwage
na tres¢ art. 130 k.p.a.:

§ 1. Przed uptywem terminu do wniesienia odwolania decyzja nie ulega
wykonaniu.

§ 2. Whiesienie odwolania w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji.

§ 3. Przepisow § 1 i 2 nie stosuje si¢ w przypadkach, gdy:

1) decyzji zostal nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci
(art. 108);
2) decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy.

§ 4. Decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do wniesie-
nia odwotania, jezeli jest zgodna z Zgdaniem wszystkich stron lub jezeli
wszystkie strony zrzekty sie prawa do wniesienia odwotania.
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6. Komparatystyka formalizacji wszczecia postepowania
administracyjnego

Zaréwno wszczecie postepowania w sprawie wydania pozwo-
lenia, jak i zezwolenia dokonywane jest na wniosek strony (cho¢
trzeba pamietaé, ze k.p.a. ze wzgledu na szczegblnie wazny inte-
res strony dopuszcza i inne rozwiazanie”). Jakie elementy formalne
musi zawiera¢ wniosek o wydanie pozwolenia na ,podejmowanie
innych dziatai'”? Formalizacji dokonano w omawianym rozporza-
dzeniu z 2017 r. Zgodnie z jego § 8:

1. Whiosek o wydanie pozwolenia na podejmowanie innych dziatan

zawiera:

1) imie, nazwisko i adres lub nazwe, siedzibe i adres wnioskodawcy;

2) wskazanie zabytku, z uwzglednieniem miejsca jego potozenia
albo przechowywania;

3) wskazanie przewidywanego terminu rozpoczecia i zakoriczenia
podejmowania innych dziatan.

2. Do wniosku, o ktorym mowa w ust. 1, dotqcza sie:

1) program podejmowania innych dziatan;

2) dokument potwierdzajgcy posiadanie przez wnioskodawce tytutu
prawnego do korzystania z zabytku, uprawniajgcego do wystepo-
wania z tym wnioskiem, albo oswiadczenie wnioskodawcy o po-
siadaniu tego tytutu.

Inaczej sformalizowany jest wniosek o wydanie zezwolenia, na
podstawie ustawy o ochronie przyrody. Przede wszystkim formali-
zacja ma charakter ustawowy. Zgodnie z art. 83b ust. 1 tej ustawy:
Whiosek o wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu zawiera:

1) imie, nazwisko i adres albo nazwe i siedzibe posiadacza i wtasciciela

nieruchomosci albo wtasciciela urzqdzen, o ktorych mowa w art. 49

§ 1 Kodeksu cywilnego;

2) oswiadczenie o posiadanym tytule prawnym wiadania nierucho-

mosciq albo oswiadczenie o posiadanym prawie wltasnosci urzqdzen,

0 ktérych mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego;

7 K.p.a., art. 61 ust. 2: Organ administracji publicznej moze ze wzgledu na szczegolnie
wazny interes strony wszczqcé z urzedu postepowanie takie w sprawie, w ktorej przepis
prawa wymaga wniosku strony. Organ obowigzany jest uzyskac na to zgode strony w toku
postepowania, a w razie nieuzyskania zgody — postepowanie umorzyc.
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3) zgode wtasciciela nieruchomosci, jezeli jest wymagana, lub oswiad-
czenie o udostepnieniu informacji, o ktérej mowa w art. 83 ust. 4;

4) nazwe gatunku drzewa lub krzewu;

5) obwod pnia drzewa mierzony na wysokosci 130 cm, a w przypadku
gdy na tej wysokosci drzewo:

a) posiada kilka pni — obwod kazdego z tych pni,

b) nie posiada pnia — obwdd pnia bezposrednio ponizej korony drzewa;

6) wielko$¢ powierzchni, z ktdrej zostanie usuniety krzew;

7) miejsce, przyczyne, termin zamierzonego usunigcia drzewa lub
krzewu oraz wskazanie czy usuniecie wynika z celu zwigzanego
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej;

8) rysunek, mape albo wykonany przez projektanta posiadajgcego od-
powiednie uprawnienia budowlane projekt zagospodarowania dziat-
ki lub terenu w przypadku realizacji inwestycji, dla ktorej jest on
wymagany zgodnie z ustawq z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane — okreslajqce usytuowanie drzewa lub krzewu w odniesieniu
do granic nieruchomosci i obiektow budowlanych istniejgcych lub
projektowanych na tej nieruchomosci;

9) projekt planu:

a) nasadzen zastepczych, rozumianych jako posadzenie drzew lub
krzewdw, w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew
lub o powierzchni nie mniejszej niz powierzchnia usuwanych
krzewow, stanowigcych kompensacje przyrodniczq za usuwa-
ne drzewa i krzewy w rozumieniu art. 3 pkt 8 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska lub

b) przesadzenia drzewa lub krzewu
— jezeli sq planowane, wykonany w formie rysunku, mapy lub

projektu zagospodarowania dziatki lub terenu, oraz informa-
cje o liczbie, gatunku lub odmianie drzew lub krzewdw oraz
miejscu i planowanym terminie ich wykonania;

10) decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach albo postanowienie
w sprawie uzgodnienia warunkow realizacji przedsiewzigcia w za-
kresie oddziatywania na obszar Natura 2000, w przypadku realizacji
przedsigwziecia, dla ktorego wymagane jest ich uzyskanie zgodnie
z ustawq z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie sro-
dowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko, oraz posta-
nowienie uzgadniajgce wydawane przez wlasciwego regionalnego
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dyrektora ochrony Srodowiska w ramach ponownej oceny oddzialy-
wania na srodowisko, jezeli jest wymagana lub zostata przeprowa-
dzona na wniosek realizujgcego przedsiewzigcie;

11) zezwolenie w stosunku do gatunkéw chronionych na czynnosci
podlegajgce zakazom okreslonym w art. 51 ust. 1 pkt 1-4 i 10 oraz
wart. 52 ust. 1 pkt 1, 3, 7, 8, 12, 13 i 15, jezeli zostato wydane.

2. Oswiadczenia, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 i 3, sktada sie pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan.

Jak wida¢ z wyzej przedstawionego zestawienia, ré6znice w for-
malizacji s ogromne, zarowno co do stopnia formalizacji i rangi
formalizacji (rozporzadzenie a ustawa). Jezeli za$ strona nie dopelni
obowigzkéw natozonych przez prawo i wniosek bedzie miat braki
formalne, nalezy zastosowac art. 64 k.p.a.:

§ 1. Jezeli w podaniu nie wskazano adresu wnoszqcego i nie ma mMozno-
sci ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych, podanie pozo-
stawia si¢ bez rozpoznania.

§ 2. Jezeli podanie nie spetnia innych wymagan ustalonych w przepi-
sach prawa, nalezy wezwacé wnoszgcego do usuniecia brakéw w wyznaczo-
nym terminie, nie krdtszym niz siedem dni, z pouczeniem, Ze nieusuniecie
tych brakéw spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania.

7. Komparatystyka postepowania dowodowego

Jakie sa przepisy szczegoblne dotyczace postepowania dowodo-
wego w sprawie wydania zezwolenia w ustawie o ochronie przyro-
dy? Zgodnie z art. 83c u.o.p.:

1. Organ wiasciwy do wydania zezwolenia na usuniecie drzewa lub
krzewu przed jego wydaniem dokonuje ogledzin w zakresie wyste-
powania w ich obrebie gatunkow chronionych.

2. W przypadku stwierdzenia, ze usunigcie drzewa lub krzewu spo-
woduje naruszenie zakazow w stosunku do gatunkow chronionych,
postepowanie zawiesza si¢ do czasu przedlozenia zezwolenia na
czynnosci podlegajqce zakazom w stosunku do tych gatunkow.

3. Wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu moze by¢ uza-
leznione od okreslonych przez organ nasadzen zastegpczych lub prze-
sadzenia tego drzewa lub krzewu.
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4. Organ, wydajgc zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu uza-
leznione od wykonania nasadzen zastepczych, bierze pod uwage
w szczegolnosci dostepnosé miejsc do nasadzen zastepczych oraz
nastepujgce cechy usuwanego drzewa lub krzewu:

1) wartos¢ przyrodniczq, w tym rozmiar drzewa lub powierzchnig
krzewow, oraz funkcje, jakie petniq w ekosystemie;

2) wartos¢ kulturowq;

3) walory krajobrazowe;

4) lokalizacje.

5. Organ, wydajgc zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu uza-
leznione od przesadzenia tego drzewa lub krzewu, bierze pod uwage
w szczegolnosci dostgpnosc miejsc do przesadzenia oraz nastepujgce
cechy przesadzanego drzewa lub krzewu:

1) rozmiar, w tym objetosc bryty korzeniowej i wysokosc;
2) ksztatt systemu korzeniowego;

3) kondycje;

4) dlugosc okresu przygotowania go do przesadzenia.

Sa to przestanki, ktore trzeba bra¢ pod uwage w postepowaniu
dowodowym, wskazane w ustawie, z czym kontrastujg przestanki
dowodowe wskazane w rozporzadzeniu, a nie w ustawie dotycza-
ce pozwolenia na , podejmowanie innych dziatann”. Ponadto prze-
prowadzenie ogledzin w trybie wskazanym przez ustawe o ochro-
nie przyrody jest obowigzkowe®, a ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami o nich nie wspomina, cho¢ bytyby wskaza-
ne, skoro wartoscig chroniong jest wyglad zabytku. Jaka procedure
szczegOlna przewiduja przepisy w sprawie wydania pozwolenia na
,podejmowanie innych dziatait” w rozporzadzeniu? Okresla to jego
§ 11 ust. 1-3:

1. W przypadku, gdy wniosek [...] zawiera braki formalne, odpowied-
nio wojewddzki konserwator zabytkow albo minister wzywa wnio-
skodawce do uzupetnienia wniosku, w terminie nie krotszym niz
7 dni i nie dtuzszym niz 21 dni od dnia otrzymania wezwania.

2. Wojewodzki konserwator zabytkow albo minister moze wezwac
wnioskodawce do ztozenia, w terminie, o ktorym mowa w ust. 1,

80 Zgodnie z art. 83¢ ust. 1 u.o.p.: Organ wtasciwy do wydania zezwolenia na usuniecie
drzewa lub krzewu przed jego wydaniem dokonuje ogledzin w zakresie wystgpowania w ich
obrebie gatunkow chronionych.
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bedqcej w posiadaniu wnioskodawcy, dodatkowej dokumentacji: hi-
storycznej, konserwatorskiej, fotograficznej lub dokumentacji powy-
konawczej poprzednio prowadzonych prac konserwatorskich, prac
restauratorskich robot budowlanych lub badan archeologicznych,
niezbednej dla prawidtowego rozpatrzenia wniosku.

3. Whiosek [...] pozostawia si¢ bez rozpoznania, w przypadku gdy
wnioskodawca w terminie okreslonym w wezwaniu nie uzupetni
brakéw formalnych lub nie ztozy dodatkowej dokumentacji albo
oswiadczenia, ze takiej dokumentacji nie posiada.

Z punktu widzenia panistwa prawa niedopuszczalne jest ustala-
nie jakichkolwiek obowiazkéw w spos6b inny niz w k.p.a. w akcie
prawnym rangi rozporzadzenia. Niesprawiedliwo$¢ proceduralna
polega na prébie naprawienia bledow ustawodawcy rozporzadze-
niem. Nie do przyjecia jest okredlanie terminéw w sposéb odmien-
ny, niz przyjeto w k.p.a., nawet jeéli to dotyczy terminéw (pozornie)
dla organéw administracji publicznej - nie krécej niz 7, nie dtuzej
niz 21 dni (§ 11 ust. 1).

Niedopuszczalne jest wzywanie wnioskodawcy do ztozenia do-
datkowej dokumentacji albo o$wiadczenia, ze takowej nie posiada
oraz pozostawianie wniosku bez rozpoznania, jesli takich dokumen-
tow nie zlozy. Rozporzadzenie nie moze naklada¢ tego typu obo-
wigzkéw na strone postepowania administracyjnego, z istoty tego
aktu prawnego rozporzadzenie wykonujace ustawe nie stuzy temu
celowi. Wszelkie obowiazki tego typu naleza do materii ustawowe;j.

8. Formalizacja decyzji administracyjnej

O formalizacji decyzji administracyjnej stanowi zwlaszcza
art. 107 k.p.a. Jednak nie jest to jedyny przepis wskazujacy na szcze-
golne elementy decyzji administracyjnej. Zgodnie z art. 107 § 2
k.p.a.: Przepisy szczegdlne mogq okreslac takze inne sktadniki, ktére po-
winna zawiera¢ decyzja. Takimi przepisami szczegdlnymi sa normy
wynikajace z ustawy o ochronie przyrody i ustawy o ochronie za-
bytkéw i opieki nad zabytkami.

Jakie elementy formalne zawiera zezwolenie wydawane na pod-
stawie u.o.p.”?
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Zgodnie z art. 83d u.o.p.:
1. Zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu okresla:
1) imig, nazwisko i adres albo nazwe i siedzibe wnioskodawcy;
2) miejsce usuniecia drzewa lub krzewu;
3) nazwe gatunku drzewa lub krzewu;
4) obwod pnia drzewa mierzony na wysokosci 130 cm, a w przy-
padku gdy na tej wysokosci drzewo:
a) posiada kilka pni — obwod kazdego z tych pni,
b) nie posiada pnia — obwod pnia bezposrednio ponizej korony
drzewa;
5) wielkos¢ powierzchni, z ktorej zostanie usuniety krzew;
6) wysokos¢ optaty za usunigcie drzewa lub krzewu;
7) termin usuniecia drzewa lub krzewu.

2. W przypadku uzaleznienia wydania zezwolenia na usuniecie drze-
wa lub krzewu od wykonania nasadzen zastepczych zezwolenie to
okresla dodatkowo:

1) miejsce nasadzen;

2) liczbe drzew lub wielkos¢ powierzchni krzewow;

3) minimalny obwodd pni drzew na wysokosci 100 cm lub minimal-
ny wiek krzewow;

4) gatunek lub odmiang drzew lub krzewow;

5) termin wykonania nasadzen;

6) termin ztozenia informacji o wykonaniu nasadzen.

3. W przypadku uzaleznienia wydania zezwolenia na usunigcie drze-
wa [ub krzewu od przesadzenia tego drzewa lub krzewu zezwolenie
to okresla dodatkowo:

1) miejsce, na ktore zostanie przesadzone drzewo lub krzew;
2) termin przesadzenia drzewa lub krzewu;
3) termin ztoZenia informacji o przesadzeniu drzewa lub krzewu.

4. W przypadku uzaleznienia wydania zezwolenia na usunigcie drze-
wa lub krzewu od wykonania nasadzen zastepczych bgdz od prze-
sadzenia tego drzewa lub krzewu zezwolenie to moze okreslac do-
datkowo warunki techniczne sadzenia lub przesadzenia drzewa lub
krzewu.

5. Jezeli przyczyng usuniecia drzewa lub krzewu jest realizacja in-
westycji wymagajgcej uzyskania pozwolenia na rozbidrke lub po-
zwolenia na budowe, zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu
moze zosta¢ wykonane pod warunkiem uzyskania pozwolenia na
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rozbiorke lub pozwolenia na budowe, ktdre kolidujq z drzewami lub

krzewami, bedgcymi przedmiotem zezwolenia. Przepisu nie stosuje

sig do inwestycji liniowych celu publicznego.
6. W zezwoleniu na usuniecie drzewa lub krzewu organ uwzglednia
warunki okreslone w decyzji, postanowieniu oraz zezwoleniu, o kto-

rych mowa odpowiednio w art. 83b ust. 1 pkt 10 i 11.

Nalezy zwréci¢é uwage, ze elementy formalne zawarte sg
w przepisach rangi ustawowej. A jakie elementy formalne zawiera
pozwolenie na ,podejmowania innych dziatan”? Przede wszyst-
kim nalezy rozpoczaé od delegacji do wydania rozporzadzenia na
podstawie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Zgodnie z art. 37 pkt 3 u.o.z. rozporzadzenie zawiera dane i informa-
cje, ktore zawierajg pozwolenia, oraz warunki, ktére mogq zostac¢ w nich
zastrzezone. Jest to kolejna - zdaniem autora - nieprawidiowosc,
gdyz elementy formalne decyzji administracyjnej powinny by¢
okreslone ustawowo. O szczegodlnej treSci pozwolenia wydawane-
go na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 stanowi § 18 tego rozporzadze-
nia w brzmieniu:

1. Pozwolenie na podejmowanie innych dziatan zawiera:

1) imie, nazwisko i adres lub nazwe, siedzibe i adres wnioskodaw-
cy;

2) wskazanie zabytku, z uwzglednieniem miejsca jego potoZenia
albo przechowywania;

3) zakres i sposob prowadzenia innych dziatan wskazanych w po-
zwoleniu;

4) informacje, ze postepowanie w sprawie wydanego pozwolenia
moze zosta¢ wznowione, a nastepnie pozwolenie moze zostac
zmienione lub cofniete na podstawie art. 47 ustawy;

5) wskazanie terminu waznosci pozwolenia.

2. Pozwolenie, o ktorym mowa w ust. 1, moze okresla¢ warunki pole-
gajqce na obowiqzku:

1) zawiadomienia wojewddzkiego konserwatora zabytkow o terminie
podjecia okreslonych czynnosci zwigzanych z wydanym pozwole-
niem, przynajmniej 3 dni przed rozpoczeciem tych czynnosci;

2) zawiadomienia wojewddzkiego konserwatora zabytkow o termi-
nie rozpoczecia i zakoriczenia wskazanych w pozwoleniu dziatan;

3) niezwtocznego zawiadomienia wojewodzkiego konserwatora za-
bytkow o wszelkich zagrozeniach lub nowych okolicznosciach



Podsumowanie

ujawnionych w trakcie prowadzenia wskazanych w pozwoleniu
dziatan;

4) podjecia innych dziatan, ktore zapobiegng uszkodzeniu lub znisz-
czeniu zabytku.

9. Podsumowanie

O tym, ze Sejm RP nie potrafi zdecydowac na przestrzeni kilku
miesiecy, jaki ksztalt ma mie¢ decyzja w sprawie usuniecia drzew lub
krzewow z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru
zabytkow, §wiadczy ustawa z dnia 24 listopada 2017 r.%, ktora jesz-
cze nie obowiazuje — jest w trakcie prac legislacyjnych. Zmiany do-
tycza miedzy innymi art. 36 ust. 1 pkt 1111 u.o.z. Zgodnie z obecnie
obowigzujacym stanem prawnym wskazanym w ustawie o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami pozwolenia wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkéw wymaga m.in.:

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot bu-

dowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru;

11) podejmowanie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naru-
szenia substancji lub zmiany wyglgdu zabytku wpisanego do reje-
stru, w tym usuwanie drzew lub krzewdw z nieruchomosci, z wy-
jatkiem przypadkow prowadzenia akcji ratowniczej przez jednostki
ochrony przeciwpozarowej lub inne wtasciwe stuzby ustawowo po-
wolane do niesienia pomocy osobom w stanie naglego zagroZenia
zycia lub zdrowia.

Jezeli wyzej wskazana ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. weszla-
by w zycie bez zadnych zmian Senatu, wéwczas pkt 1111 otrzyma-
lyby brzmienie:

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot bu-
dowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac pole-
gajacych na usunieciu drzewa lub krzewu z nieruchomosci lub
jej czesci bedgcej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem lub
inng formq zaprojektowanej zieleni [podkr. T.S.];

81 http:/ /orka.sejm.gov.pl/opinie8.nsf/nazwa/1977_u/$file/1977_u.pdf [dostep:
1.12.2017 r.]
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11) podejmowanie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naru-
szenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do reje-
stru, z wylqczeniem dziatasn polegajgcych na usuwaniu drzew
Iub krzewéw z terenu nieruchomosci lub jej czesci niebedgcej
wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem albo inng formq za-
projektowanej zieleni [podkr. T.S.]”.

Zmianie uleglaby réwniez ustawa o ochronie przyrody. Obecnie
obowiazujace brzmienie art. 83 ust. 1 rozpoczyna si¢ w nastepujacy
sposob: Usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej cze-
Sci niewpisanej do rejestru zabytkow moze nastqpi¢ po uzyskaniu zezwo-
lenia [...], a zgodnie z ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. w ust. 1 po
wyrazach ,z terenu nieruchomosci lub jej czesci” skreéla sie wyrazy
,hiewpisanej do rejestru zabytkéw”. Obecny art. 83 ust. 1a zostalby
zgodnie z ta nowelizacja skreslony. Jego obecne brzmienie to: Usu-
niecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do
rejestru zabytkow moze nastgpic po uzyskaniu pozwolenia wojewodzkiego
konserwatora zabytkow wydanego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 usta-
wy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Dotychczasowe brzmienie art. 83a ust. 1 u.o.p. jest nastepujace:

Zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wy-
daje wojt, burmistrz albo prezydent miasta. Po nowelizacji z 24 listopada
2017 r. brzmienie to zostanie rozszerzone: a w przypadku, gdy zezwo-
lenie dotyczy usuniecia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej
czesci wpisanej do rejestru zabytkow — wojewodzki konserwator zabytkow.
Zatem ustawodawca planuje powrét do instytucji zezwolenia oraz
przestanek wskazanych w ustawie o ochronie przyrody w sytuacj,
gdy usuniecie drzew lub krzew6éw ma nastapic¢ z nieruchomosci wpi-
sanej do rejestru zabytkéw, za wyjatkiem parkéw, ogrodéw i innej
formy zaprojektowanej zieleni w rozumieniu art. 36 ust. 1 pkt 1 u.o.z.

Od obowiazku uzyskania zezwolenia nie bylyby zwolnione, jesli
rosna na terenie nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru za-
bytkéw: krzewy na terenach pokrytych roslinnoscia petnigca funk-
cje ozdobne, urzadzona pod wzgledem rozmieszczenia i doboru
gatunkéw posadzonych roélin, a takze drzewa lub krzewy owoco-
we na takich ,zabytkowych” nieruchomosciach (por. ustawa z dnia
24 listopada 2017 r., art. 2 pkt 3).

Jednoczesnie, jesli nowelizacja z 24 listopada 2017 r. wejdzie
w zycie w obecnym ksztalcie, nie bedzie nalicza¢ si¢ oplat za usu-
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niecie drzew lub krzewow, jezeli usunigcie jest zwiqzane z odnowaq i pieleg-
nacjq drzew rosngcych na terenie nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do
rejestru zabytkéw (zgodnie z dodanym art. 86 ust. 1 pkt 1a).

Na tle tych wszystkich zmian rodzi si¢ pytanie: w jakim celu do-
konano nowelizacji z dnia 22 czerwca 2017 r., skoro po kilku mie-
sigcach planowany jest powr6t do instytucji zezwolenia? Komu po-
trzebne byly te legislacyjne zmiany? Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 24 listopada 2017 r.: Postgpowania o wydanie pozwolenia na usu-
niecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do
rejestru zabytkéw wszczete na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy zmie-
nianej w art. 1, w brzmieniu dotychczasowym, i niezakorniczone do dnia
wejscia w Zycie niniejszej ustawy decyzjq ostateczng, podlegajq umorzeniu.
Zatem od postawy poszczegdlnych wojewoédzkich konserwatoréow
zabytkéw zalezy, czy wydadza decyzje administracyjne na podsta-
wie obecnych przepiséw, czy dokonaja przewleczenia postepowa-
nia administracyjnego - w celu ustawowego umorzenia postepowa-
nia (o ile przepis w tym brzmieniu wejdzie w zycie).

Formalizacja decyzji administracyjnych w sprawie uprzedniej
akceptacji przez organ administracji publicznej usuniecia drzew
lub krzewow z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do re-
jestru zabytkéw moze przybrac rézne postacie. Usuniecie to moze
wymagac w zaleznosci od przyjetej koncepcji, np.:
1. dwoch decyzji administracyjnych - jedna na podstawie u.o.z.,
druga na podstawie u.o.p.;

2. decyzji administracyjnej na podstawie u.o.p., z wylaczeniem
stosowania u.0.z.;

3. decyzji administracyjnej na podstawie u.0.z., z wylaczeniem
stosowania u.o.p.;

4. decyzji administracyjnej na podstawie u.o.p., z zastosowa-
niem uzgodnienia (por. art. 106 k.p.a.) na podstawie przepi-
sOW U.0.Z.;

5. decyzji administracyjnej na podstawie u.o0.z., z zastosowa-
niem uzgodnienia (por. art. 106 k.p.a.) na podstawie u.o.p.;

6. decyzji administracyjnej uwzgledniajacej ocene materiatu do-
wodowego zaréwno z u.0.p., jak i u.o.z.

Juz przed nowelizacja z dnia 22 czerwca 2017 r. nalezato podja¢
refleksje: ktora formute zastosowaé w tym konkretnym przypadku.
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Dobér jednej z wyzej wskazanych metod uzyskiwania akceptacji or-
ganu administracji publicznej bedzie rzutowac na sprawnos¢ dziala-
nia. ,Przyjmuje sie, ze sprawnosc zawsze jest wypadkowa czynnika
ludzkiego i prawidlowej budowy systemu”® - zauwaza ]. Lukasie-
wicz. Nalezy zgodzi¢ sie z nim, iz ,bledy w strukturze sformali-
zowania z reguly sprowadzaja si¢ do nadmiernej liczby przepiséw,
dublowania i sprzeczno$ci przepiséw, rozproszenia przepisow
w licznych aktach normatywnych czy nieadekwatnosci przepiséw
do dziatalnosci instytucji”®. Formalizacja - jak pisze J. Lukasiewicz
- ,jest procesem nadajacym cechy trwalosci instytucji i gotowosci
realizacji celéow, a zarazem w okre$lonych warunkach niweluja-
cych niepewno$¢ dziatania”®. W omawianej sytuacji ustawodawca
w 2017 r. niezbyt poprawnie dobrat srodki do realizacji celu, skoro
tak szybko trzeba dokonywac nowelizacji, a zadna sytuacja nagla do
tego nie zmuszata. Prawo musi dawac stabilnosé¢ i bezpieczenistwo
prawne, a nie zamieszanie i chaos legislacyjno-kompetencyjny.

Ingerujac w prawa podmiotowe zwigzane z dysponowaniem
nieruchomoscia, ustawodawca dokonuje ograniczenia wolnoéci.
Reglamentacyjna funkcja administracji, jak pisze ]. Lukasiewicz,
,[...] daje sie sprowadzi¢ do jednostronnych nakazéw i zakazéw, do
wladczego oddzialywania administracji na réznorodne sfery zycia
obywateli. Przymusowe $rodki oddziatywania sa najbardziej cha-
rakterystyczne do realizacji tej funkcji. Oczywiscie srodki te maja
charakter potencjalny - ich uzycie ma by¢ gwarancja skutecznosci
oddziatywania. Wiladcze oddzialywanie administracji wiaze sie
z koniecznoscig uzasadnienia dziatania konkretnymi przepisami
upowazniajacymi”®. Czynnoéci administracji w zakresie strzezenia
dziedzictwa kulturowego zawieraja cechy zaréwno reglamentacji,
jak i policji administracyjnej®:

8 J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatania administracji pub-
licznej, Lublin 1990, s. 21-22.

8 Tamze, s. 152.

84 Tamze, s. 57.

% J. Lukasiewicz, Zarys..., s. 142.

% Na temat policji administracyjnej zob. réwniez w: T. Sienkiewicz, Przestanki
skutecznosci policji administracyjnej, [w:] T. Guz, W. Bednaruk, M.R. Patubska (red.),
lus et historia. Ksigga pamigtkowa dedykowana profesorowi Jerzemu Markiewiczowi, Lub-
lin 2011.
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1. reglamentacji - gdyz organ administracji ,wydziela” pod-
miotowi podporzadkowanemu w stosunku administracyjno-
-prawnym pewna sfere moznosci dziatania;

2. policji administracyjnej - gdyz organy administracji ochrony
zabytkow sg wyposazone w szereg kompetencji o charakte-
rze przymusowo-kontrolnym, ktére wzmocnione s szere-
giem norm sankcjonujacych, nie tylko administracyjnych, ale
takze o charakterze karnym.

Radykalne zmiany prawa dotyczacego tej samej sytuacji - usu-
wania drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci lub jej czesci
wpisanej do rejestru zabytkéw nie pozwalaja na pozytywny odbiér
tego dzialania ustawodawcy. Wadliwoé¢ tej regulacji skutkuje niska
jakoscia prawa, niemoralnoscig ustawodawcy wobec adresata norm
prawnych przy wprowadzaniu szybkich zmian legislacyjnych. Sta-
wia to organ administracji publicznej stosujacy wadliwe prawo oraz
podmiot podporzadkowany w sytuacji administracyjnoprawnej
w sytuacji braku bezpieczenistwa prawnego.
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Rozdziat IV

Model relacji pomiedzy dobrem jednostki a dobrem
wspolnym zastosowany przy wydawaniu pozwolenia
na ,podejmowanie innych dziatan”

1. Zasada strzezenia dziedzictwa narodowego a istota pozwolenia
lub zezwolenia®

Po dokonaniu analizy wskazanego we wstepie pola badawcze-
go pojawia sie wiele pytan. Zostang one zadane zwlaszcza w tym
podrozdziale, by ukazad, ile probleméw moze rodzi¢ brak spéjno-
Sci legislacyjnej. Prawo stanowi dookreélenie i petryfikacje wartosci
uznanych przez spoleczenstwo. Z jakiego jeszcze powodu nalezy
dokona¢ poréwnania aksjologii prawa dotyczacego ochrony przy-
rody i ochrony zabytkéw? Poniewaz bedzie to podstawa wyciaga-
nia wnioskéw o istocie zadarh wojewodzkiego konserwatora zabyt-
kéw w ochronie przyrody i w ochronie zabytkéw. W rozwazaniach
o roli wojewodzkiego konserwatora zabytkow® w wyborze stoso-
wania przepiséw w ochronie zabytkéw i ochronie przyrody nalezy
zauwazy¢, ze ustawodawca ma problem z dookresleniem proce-
dury uzyskania akceptacji dziatarh zmieniajacych wyglad zabytku.
Decyzje bedace efektem tych dwéch procedur maja inne podstawy
prawne i inaczej sie nazywaja. Jedna z nich to pozwolenie, a dru-
ga - zezwolenie. Laczy je wydajacy decyzje organ administracji
publicznej - wojewddzki konserwator zabytkéw. Rézni podstawa
prawna, przedmiot ochrony, szczegétowa formalizacja procedury -
wszczecie postepowania, przestanki oceny stanu faktycznego —ana
koncu formalizacja decyzji. O pozwoleniach w ochronie zabytkéw

87 Por. T. Sienkiewicz, Pozwolenie..., s. 15 i nast.
8 Dalej rowniez: konserwator, w.k.z.
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stanowim.in. art. 36 ust. 1 u.0.z. W spektrum zainteresowania auto-
ra niniejszej monografii znajduje sie zwlaszcza jedno z nich. Przed
wejsciem w zycie nowelizacji z dnia 22 czerwca 2017 r. art. 36 ust. 1
pkt 11 u.0.z. miat krétsze niz obecnie brzmienie — pozwolenia woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw wymagato podejmowanie innych
dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku wpisanego do rejestru. S to ,inne dziatania” niz wy-
mienione w art. 36 ust. 1 w pozostatych punktach. Obecnie ,inne
dzialania” pozostaty w treéci tego przepisu. Mamy zatem do czynie-
nia z otwartym katalogiem pozwoler - , inne dzialania” niedofor-
malizowane w wystarczajacy sposob przez ustawodawce, a z dru-
giej strony nalezy zwréci¢ uwage na poczatek redakcji przepisu
art. 36 ust. 1 u.o.z. - Pozwolenia wymaga [...]. Takie sformutowanie
wraz ze zwrotem ,inne dziatania” powoduje kompetencje konser-
watora do wydawania pozwoleri na podstawie ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami w sposéb bardzo szeroki. Jaka
jest zatem relacja pomiedzy pozwoleniem na ,inne dzialania”
zmierzajace do zmiany wygladu zabytku wydawane na podstawie
art. 36 u.0.z. a zezwoleniem z art. 83a u.o.p.? W przypadku gdy
np. wyciecie drzewa z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkéw zmienia jego wyglad, w trybie jakiej szczeg6towej proce-
dury (u.0.z. czy u.o.p.) wojewo6dzki konserwator zabytkéw ma wy-
da¢ lub nie wyda¢ zgody na to dziatanie? Zgodnie z art. 83a ust. 1
u.o.p. przed wejéciem w zycie nowelizacji z dnia 22 czerwca 2017 r.:
Zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wy-
daje wojt, burmistrz albo prezydent miasta, a w przypadku gdy zezwolenie
dotyczy usuniecia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wpisanej do
rejestru zabytkow — wojewddzki konserwator zabytkow. Obecne prace
legislacyjne wyrazone ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. zmierzaja
do powrotu czesci uprawniefi w.k.z. na grunt ustawy o ochronie
przyrody. Skad zatem takie niezdecydowanie ustawodawcy na
przestrzeni kilku miesiecy?

Nalezy w zwiazku z tym zada¢ kilka pytan. Jakie powigzanie
z zadaniami wynikajacymi z ochrony przyrody ma wojewo6dzki
konserwator zabytkéw? Jakie wartosci ma chroni¢ w procedurze
wydania zezwolenia? Jakie obowigzki maja organy administracji
publicznej w zakresie przyrody?

Zgodnie z art. 4. u.o.p.:
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1. Obowigzkiem organdw administracji publicznej, osob prawnych
i innych jednostek organizacyjnych oraz 0sob fizycznych jest dba-
tos¢ o przyrode bedgcq dziedzictwem i bogactwem narodowym.

2. Organy administracji publicznej sq obowigzane do zapewnienia
warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych dla ochrony
przyrody.

3. Obowigzkiem organow administracji publicznej, instytucji nauko-
wych i oswiatowych, a takze publicznych srodkow masowego prze-
kazu jest prowadzenie dziatalnosci edukacyjnej, informacyjnej i pro-
mocyjnej w dziedzinie ochrony przyrody.

Zatem przyroda (jak i zabytki) - jest dziedzictwem narodowym.

W jaki spos6b definiowana jest ochrona przyrody?

Zgodnie z art. 2 u.o.p.:

1. Ochrona przyrody, w rozumieniu ustawy, polega na zachowaniu,
zrownowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobow, tworow
i sktadnikow przyrody:

1) dziko wystepujgcych roslin, zwierzqt i grzybow;

2) rodlin, zwierzqt i grzybow objetych ochrong gatunkowa;

3) zwierzqt prowadzqcych wedrowny tryb zycia;

4) siedlisk przyrodniczych;

5) siedlisk zagrozonych wyginieciem, rzadkich i chronionych ga-
tunkow roslin, zwierzqt i grzybow;

6) twordw przyrody Zywej i nieoZywionej oraz kopalnych szczqt-
kow roslin i zwierzqt;

7) krajobrazu;

8) zieleni w miastach i wsiach;

9) zadrzewien.

Co jest celem ochrony przyrody?

Art. 2 ust. 2 u.o.p.:

2. Celem ochrony przyrody jest:

1) utrzymanie procesow ekologicznych i stabilnosci ekosystemow;

2) zachowanie réznorodnosci biologicznej;

3) zachowanie dziedzictwa geologicznego i paleontologicznego;

4) zapewnienie cigglosci istnienia gatunkow roslin, zwierzqt i grzy-
bow, wraz z ich siedliskami, przez ich utrzymywanie lub przy-
wracanie do wiasciwego stanu ochrony;

5) ochrona walorow krajobrazowych, zieleni w miastach i wsiach
oraz zadrzewien;
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6) utrzymywanie lub przywracanie do wiasciwego stanu ochrony
siedlisk przyrodniczych, a takze pozostatych zasobéw, twordw
i sktadnikéw przyrody;

7) ksztattowanie wtasciwych postaw cztowieka wobec przyrody
przez edukacje, informowanie i promocje w dziedzinie ochrony
przyrody.

W jaki sposéb te cele sa realizowane?

Zgodnie z art. 3 u.o.p.: Cele ochrony przyrody sq realizowane przez:

1) uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w strategiach, pro-
gramach i dokumentach programowych, o ktérych mowa w art. 14
ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony Srodo-
wiska (Dz. U. z 2016 r. poz. 672, z pozn. zm.), programach ochro-
ny Srodowiska przyjmowanych przez organy jednostek samorzqdu
terytorialnego, koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju,
strategiach rozwoju wojewoddztw, planach zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztw, strategiach rozwoju gmin, studiach uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin,
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego i planach
zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych,
morza terytorialnego i wylqcznej strefy ekonomicznej oraz w dzia-
falnosci gospodarczej i inwestycyjnej;

2) obejmowanie zasobow, tworéw i sktadnikéw przyrody formami
ochrony przyrody;

3) opracowywanie i realizacje ustalen planow ochrony dla obszarow
podlegajgcych ochronie prawnej, programow ochrony gatunkow,
siedlisk i szlakow migracji gatunkow chronionych;

4) realizacje programu ochrony i zrownowazonego uzytkowania roz-
norodnosci biologicznej wraz z planem dziatan;

5) prowadzenie dziatalnosci edukacyjnej, informacyjnej i promocyjnej
w dziedzinie ochrony przyrody;

6) prowadzenie badan naukowych nad problemami zwigzanymi
z ochrong przyrody.

W celach ochrony przyrody nie znajduja sie cele, ktore mogiby

realizowaé wojewd6dzki konserwator zabytkow.

W art. 5 u.o.p. wsrdd licznych definicji znajduja sie i takie, kt6-
re maja wiele wspdlnego z ochrong zabytkéw. Dotyczy to zwlasz-
cza ochrony krajobrazowej definiowanej w pkt 8 jako zachowanie
cech charakterystycznych danego krajobrazu; a takze definicji walorow
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krajobrazowych definiowanych w pkt 23 jako wartosci przyrodni-
cze, kulturowe, historyczne, estetyczno-widokowe obszaru oraz zwigzane
z nimi rzezbe terenu, twory i sktadniki przyrody oraz elementy cywilizacyj-
ne, uksztattowane przez sity przyrody lub dziatalnosc cztowieka.
Natomiast z celéw ustawy o ochronie przyrody nie wynika, by
wojewddzki konserwator zabytkéw miat realizowa¢ ktérykolwiek
z tych celéw w procedurze wskazanej w ustawie o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami. To ustawa o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami w art. 91 ust. 4 pkt 4 stanowi, ze: Do zadan wykonywa-
nych przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw nalezy w szczegolnosci
[...] wydawanie, zgodnie z wlasciwosciq, decyzji, postanowieni i zaswiad-
czen w sprawach okreslonych w ustawie oraz w przepisach odrebnych.
Ustawa o ochronie przyrody wystepuje wlasnie w roli , przepisu
odrebnego”. Natomiast z samej tresci art. 4 u.o.p., ze sformulowania
dotyczacego dbalosci o przyrode, nie wynikaja jeszcze kompetencje
do dziatania na podstawie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Nie wskazuje ona réwniez u.o.z. jako podstawy wyda-
nia decyzji ani nie wskazuje u.0.z. jako punktu odniesienia do oceny
materialu dowodowego w postepowaniu administracyjnym. Jest to
pierwszy powdd do szukania roli w.k.z. dzialajacego na podstawie
ustawy o ochronie przyrody jako organu ochrony zabytkéw. Z ja-
kiego zatem powodu musi on kierowac sie przestankami oceny ma-
terialu dowodowego wskazanymi w ustawie o ochronie przyrody?
Odpowiedz na to pytanie znajdzie sie¢ w dalszej czesci ksiazki.
Nalezy tez zada¢ pytanie: Czy wojewo6dzki konserwator zabyt-
kow w ogole jest organem ochrony przyrody?
Art. 91 u.o.p. udziela odpowiedzi na to pytanie:
Organami w zakresie ochrony przyrody sq:
1) minister wlasciwy do spraw Srodowiska;
1a) Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska;
2) wojewoda;
2a) regionalny dyrektor ochrony Srodowiska;
2b) marszatek wojewodztwa;
2¢) dyrektor parku narodowego;
3) starosta;
4) wdjt, burmistrz albo prezydent miasta.
Zatem wojewddzki konserwator zabytkéw nie jest organem
ochrony przyrody, skoro w tym katalogu zamknietym nie zostat
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wymieniony, cho¢ mogloby sie wydawad, patrzac przez pryzmat
przestanek oceny materiatu dowodowego, ze nim byl, przed wejsciem
w zycie czerwcowej nowelizacji, skoro oceniat stan faktyczny w Swiet-
le u.o.p. Zatem pelnit role nienazwanego organu ochrony przyrody®.
Oceniajac ten sam stan faktyczny, wydajac decyzje administracyjna
w sprawie usuniecia drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci lub
jej czedci wpisanej do rejestru zabytkéw w 2017 roku w.k.z. byt kolej-
no: nienazwanym organem ochrony przyrody, wydajac zezwolenie
na podstawie u.o.p., organem ochrony zabytkéw, wydajac pozwo-
lenie na podstawie u.0.z., a mozliwe, ze w niedtugim czasie znéw
zostanie organem ochrony przyrody (nazwanym lub nienazwanym)
w zwigzku z omawiang ustawq z dnia 24 listopada 2017 r.

Przy tym formy ochrony przyrody wskazane w art. 6 u.o.p. nie
sa tozsame z formami ochrony zabytkéw z art. 7 u.o.z.

Powstaje tez pytanie, na podstawie ktorej ustawy miata by¢ rea-
lizowana procedura odwotawcza od decyzji wydanej na podstawie
art. 83a ustawy o ochronie przyrody?

Zgodnie z art. 93. ust. 1 u.o0.z.: W sprawach okreslonych w ustawie
i w odrebnych przepisach organem pierwszej instancji jest wojewddzki
konserwator zabytkow, a organem wyzszego stopnia minister wtasciwy do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Zatem mamy tu sytu-
acje, w ktorej od decyzji wydanej na podstawie ustawy o ochronie
przyrody, na podstawie przestanek zawartych w ustawie o ochro-
nie przyrody, odwolanie moze by¢ zlozone do organu okreslonego
w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Trzeba tez zauwazy¢, ze te dwa obszary - ochrona przyrody
i ochrona zabytkéw maja wiele punktéw wspdlnych. W art. 16 u.o.p.
wskazuje sie definicje parku krajobrazowego w spos6b podobny do

8 Jak pisze K. Gruszecki (w $wietle stanu prawnego na 1 wrzesnia 2013 r.):
»Na pojecie organu ochrony przyrody skladajg sie dwa elementy — podmiotowy
i przedmiotowy. Podmiotowy pozwala nam oceni¢, czy w konkretnym przypadku
w obrocie prawnym wystepuje organ administracji [...], przedmiotowy natomiast
- czy jego dziatanie ukierunkowane jest na szeroko rozumiang ochrone przyrody”.
Dalej zaznacza, ze ,0 organie ochrony przyrody mozemy moéwié woéwczas, gdy
organ administracji dziata w ramach przyznanych mu kompetencji w sprawach
ochrony przyrody”. Ponadto wskazuje, Zze ,réwniez inne organy od tych wymie-
nionych w art. 91 u.o.p. moga by¢ uznane za organy ochrony przyrody”. K. Grusze-
cki, Ustawa..., s. 552-553.
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wartosci waznych w ochronie zabytkéw, zauwazajac wartosci histo-
ryczne, kulturowe i krajobrazowe.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 v.o.p.: Park krajobrazowy obejmuje obszar
chroniony ze wzgledu na wartosci przyrodnicze, historyczne i kulturowe
oraz walory krajobrazowe w celu zachowania, popularyzacji tych wartosci
w warunkach zréwnowazonego rozwoju.

Podobnie jest w definiowaniu pomnikéw przyrody.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.o.p.: Pomnikami przyrody sq pojedyncze
twory przyrody zywej i nieozywionej lub ich skupiska o szczegdlnej war-
tosci przyrodniczej, naukowej, kulturowej, historycznej lub krajobrazowej
oraz odznaczajgce si¢ indywidualnymi cechami, wyrozniajgcymi je wsrod
innych tworow, okazatych rozmiaréw drzewa, krzewy gatunkéw rodzi-
mych lub obcych, Zrédta, wodospady, wywierzyska, skatki, jary, gtazy na-
rzutowe oraz jaskinie.

W przypadku parkéw narodowych nie tylko sama przyroda
podlega ochronie.

Zgodnie z art. 8. ust. 112 w.o.p.:

1. Park narodowy obejmuje obszar wyrozniajgcy sig szczegolnymi
wartodciami przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturo-
wymi i edukacyjnymi, o powierzchni nie mniejszej niz 1000 ha, na
ktorym ochronie podlega cata przyroda oraz walory krajobrazowe.

2. Park narodowy tworzy si¢ w celu zachowania réznorodnosci biologicz-
nej, zasobow, tworow i sktadnikéw przyrody nieozywionej i walorow
krajobrazowych, przywrocenia wiasciwego stanu zasobow i skladni-
kow przyrody oraz odtworzenia znieksztatconych siedlisk przyrodni-
czych, siedlisk roslin, siedlisk zwierzqt lub siedlisk grzybow.

~Nalezy zwréci¢ uwage, ze nie tylko sama przyroda podlega
ochronie na terenie parku, ale takze jego walory krajobrazowe, kto-
re nalezy rozumiec jako wartosci ekologiczne, estetyczne lub kultu-
rowe obszaru oraz zwigzane z nim rzezbe terenu, twory i sktadniki
przyrody, uksztaltowane przez sily przyrody lub dziatalnos¢ czlo-
wieka (art. 5 pkt 23 powolanej ustawy)”®.

Na tym tle powstaje pytanie o zasadno$¢ ingerencji administracji
publicznej w wolnoé¢ cztowieka, ktéry ma zamiar usungé drzewo
lub krzew z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw.

% Z uzasadnienia wyroku Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 24 listopada 2010 r. IV SA/Wa 1630/10 LEX nr 758848 [dostep: 4.08.2017 r.].
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Powstaje tez zagadnienie zwiazane z konkurencyjnoscia dwoch réoz-
nych ustaw na tym samym polu subsumpcji. Czy ten zbieg norm ma
charakter pozorny, czy moze inny? Co ustawodawca mial na celu,
ksztaltujac calg sytuacje administracyjnoprawng w taki wtasnie spo-
s6b? Czy wydawanie pozwoleni na podstawie u.0.z. lub zezwolenia
na podstawie u.o.p. to przejaw zbednej biurokracji czy urzeczywist-
nienie konstytucyjnie wskazanych wartosci, bedacych podstawa
prawnego systemu ochrony zabytkéw? Czy pozwolenie lub ze-
zwolenie uchyla zakaz ogélny podejmowania czynnosci wzgledem
zabytku, czy tez samo dzialanie jest dozwolone, a sankcjonowane
jest tylko dzialanie bez uprzedniej akceptacji organu administracji
publicznej? Strzezenie dziedzictwa narodowego jest obowiagzkiem,
do ktérego wykonania zobowigzuje administracje publiczng Kon-
stytucja RP w art. 5”'. Obowigzek ten &cisle koresponduje z treécia
pozwolenia w ochronie zabytkéw. Istota tego aktu administracyjne-
go jest ustalenie, w trybie postepowania administracyjnego, braku
przestanek do zakazania okre$lonego zachowania sie, dziatania lub
zaniechania z uwagi na ochrone zabytkéw®. Natomiast pozostaje
pytanie o charakter zezwolenia wydawanego na podstawie art. 83a
u.0.p. Uprzednie uzyskanie aprobaty wladzy publicznej w ochronie
zabytkéow dotyczy przede wszystkim badania stanéw faktycznych
w aspekcie ewentualnej utraty zabytku, zniszczenia, uszkodzenia
lub umniejszenia wartoéci historycznych danego przedmiotu. Co
zatem uczyni¢ w sytuacji zezwolenia, gdy u.o.p. nakazuje bra¢ pod
uwage przestanki wskazane w u.o.p., a nie w u.0.z.? W zwiazku
z brzmieniem art. 7 Konstytucji RP, ktéry stanowi, iz organy wtadzy
publicznej dziatajq na podstawie i w granicach prawa, a takze brzmieniem
art. 6 k.p.a.”® oraz wyrazonym w art. 7 k.p.a. obowiazku strzezenia

U Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swego terytorium,

zapewnia wolnoéci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczeristwo obywateli, strzeze
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone Srodowiska, kierujgc sie zasadq zréwno-
wazonego rozwoju. O tej zasadzie w konteksécie wydawania pozwolern w ochronie
zabytkow zob. réwniez w: T. Sienkiewicz, Pozwolenie..., s. 15 i nast.

%2 Por. D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 301 -
»istota typowego pozwolenia administracyjnego jest wigzace ustalenie niezaistnie-
nia zadnej, dajacej sie oprzeé na obowigzujacym prawie, wystarczajacej przeszkody
w podjeciu okreslonej dziatalnosci czy innego rodzaju zachowan”.

% Organy administracji publicznej dziatajq na podstawie przepisow prawa.
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przez administracje publiczng praworzadnosci, nalezy zauwazy¢, iz
cale postepowanie zmierzajace do stwierdzenia braku przeszkod do
podjecia dziataii wobec zabytku i wydania aprobaty w formie po-
zwolenia musi mie¢ wymiar $ci$le prawny. Organ administracji pub-
licznej nie moze domniemywac¢ lub dowolnie wybiera¢ procedury
w sytuacji, gdy ma ja Scisle okreslona. O wartosciach, ktére nalezy
bra¢ pod uwage w procesie oceny materialu dowodowego w zezwo-
leniu na usuniecie drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci wpi-
sanej do rejestru zabytkow, stanowi art. 83c ust. 4 i 4 u.o.p. (nalezy
tez rozréznic sytuacje uzaleznienia zezwolenia od wykonania nasa-
dzen zastepczych oraz sytuacje przesadzenia drzewa lub krzewu).

4. Organ, wydajgc zezwolenie na usunigcie drzewa lub krzewu uza-
leznione od wykonania nasadzeii zastepczych, bierze pod uwa-
ge w szczegolnosci dostepnosc miejsc do nasadzen zastepczych oraz
nastepujgce cechy usuwanego drzewa lub krzewu:

1) wartos¢ przyrodniczq, w tym rozmiar drzewa lub powierzchnig
krzewow oraz funkcje, jakie petnig w ekosystemie;

2) wartosé kulturowq;

3) walory krajobrazowe;

4) lokalizacje.

5. Organ, wydajgc zezwolenie na usunigcie drzewa lub krzewu uza-
leznione od przesadzenia tego drzewa lub krzewu, bierze pod
uwage w szczegolnosci dostepnosé miejsc do przesadzenia oraz na-
stepujqce cechy przesadzanego drzewa lub krzewu:

1) rozmiar, w tym objetosc bryty korzeniowej i wysokosc;

2) ksztatt systemu korzeniowego;

3) kondycje;

4) dlugosc okresu przygotowania go do przesadzenia [podkr. T.S.].

Zastanawiajacy pozostaje fakt braku jakichkolwiek przepiséw

kolizyjnych pomiedzy u.o.z. a u.o.p., skoro w art. 83c ust. 4 pkt 2,
3, 4 wskazuje si¢ kolejno wartos¢ kulturowgq, walory krajobrazowe,
lokalizacje - co wspisuje sie w wartosci zwigzane z ochrong zabyt-
kéw. Tym bardziej, ze pozwolenia wydawane na podstawie art. 36
u.0.z. nie majg wskazanych kryteriéw oceny dowodéw, a w u.o.p.
takie kryteria wskazano.

Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP: Rzeczpospolita Polska strzeze niepod-

legtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela oraz bezpieczenistwo obywateli, strzeze dziedzictwa
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narodowego oraz zapewnia ochrone Srodowiska, kierujqc sie zasadg zréwno-
wazonego rozwoju. Czy zasada zréwnowazonego rozwoju odnosi sie
do ochrony zabytkéw i do ochrony przyrody? Na to pytanie odpowie-
dzial Naczelny Sad Administracyjny przywotujac poglady Trybuna-
tu Konstytucyjnego: ,Nalezy przypomniec, jak to trafnie sformutowat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r., sygn. akt
K 23/05, ze w ramach zasad zréwnowazonego rozwoju miesci sie nie
tylko ochrona przyrody, ale i troska o rozw6j spoteczny i cywilizacyj-
ny, zwigzany z koniecznoscig budowania stosownej infrastruktury”*.

Ubieganie si¢ o uprzednig akceptacje organu administracji pub-
licznej dla swoich dziatan stoi w konflikcie z uprawnieniami wyni-
kajacymi z praw podmiotowych, a nawet praw czlowieka, np. do
ochrony wlasnosci i nieingerowania przez administracje w sfere
wolnosci z tym prawem zwigzanych. Takie obowiazki moga by¢
nakladane z uwagi na istotne powody. Ograniczenia w zakresie ko-
rzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczeristwa lub porzqdku publicznego, badz dla ochrony sro-
dowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0s6b. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw - stanowi
Konstytucja RP w art. 31 ust. 3. Strzezenie dziedzictwa narodowe-
go stanowi zadanie publiczne. S. Fundowicz definiuje takie zada-
nie (w nawigzaniu do definicji administracji ]. Bocia) w nastepujacy
sposob: ,Bedzie to przejete przez panstwo zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb cztowieka, wynikajacych ze wspoétzycia
ludzi w spolecznosciach”®. W $wietle zasady umacniania tozsamo-
ci narodowej dzialania administracji publicznej w celu strzezenia
dziedzictwa narodowego znajduja swoje uzasadnienie prawne, jako
- w tym konkretnym wypadku zezwolenia - dziatanie z zakresu
szeroko rozumianego srodowiska czlowieka.

Okre$lenie ram ogodlnych ingerencji administracji w ochro-
nie zabytkow nie jest fatwym zadaniem. Nie sa one sformutowane

% Z uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 7 lipca 2006 r. Il OSK 507/06 LEX nr 275511 [dostep: 4.08.2017 r.].

% S.Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] J. Supernat (red.),
Miedzy tradycjq a przysztoscig prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 158.
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w jednym przepisie wprost. W przypadku zezwolenia wydawane-
go na podstawie u.o.p. sytuacja prawna jest skomplikowana. Odko-
dowanie norm prawnych z przepiséw pozbawionych kolizyjnych
uregulowar bedzie wymagalo analizy wielu przepisow zawartych
w aktach normatywnych réznej rangi. Znaczna iloé¢ klauzul gene-
ralnych stanowi dodatkowe utrudnienie dla dokonujacego wyktad-
ni. W samej Konstytucji RP art. 5 nie jest jedynym przepisem zwig-
zanym z obszarem ochrony zabytkéw. Oprécz wyzej wskazanego
obowiazku strzezenia dziedzictwa narodowego trzeba zauwazy¢
zobowiazanie wyrazone w preambule Konstytucji RP, by przekazaé
przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z ponadtysiqcletniego dorobku.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy zasadniczej: Rzeczypospolita Polska stwa-
rza warunki upowszechniania i rownego dostepu do dobr kultury bedgcej
Zrodtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju®. Jej art. 73
stanowi, ze kazdemu zapewnia sig wolnos¢ tworczosci artystycznej, ba-
dan naukowych oraz oglaszania ich wynikow, wolnos¢ nauczania, a takze
wolnosé korzystania z dobr kultury. Konstytucja RP wymaga, by dorob-
ku minionych pokoleri: strzec, przekazac je nastepnym pokoleniom,
udostepnia¢ na zasadzie réwnosci, a takze zapewnic¢ korzystanie
(z dobr kultury). Nalezy zauwazyé¢, iz jedna z funkcji administracji
jest funkcja policyjna charakteryzujaca sie ochrona wartosci ogélnie
uznawanych”, cow ochronie zabytkéw znajduje szczegélny wymiar.

Biorac powyzsze pod uwage, istotnymi polami badawczymi
przy ustalaniu zakresu ingerencji administracji ochrony zabytkow
bedzie analiza norm prawa materialnego definiujacych zakres obo-
wigzku ingerencji administracji w celu ,strzezenia” i ,ochrony”
zabytkéw, norm sankcjonujacych, wskazujacych, jakie zachowania
podjete bez uprzedniego pozwolenia beda karalne, a ponadto po-
mocniczo — norm kompetencyjnych bedacych podstawa wydania
poszczegodlnych rodzajow pozwolen. Strzezenie i ochrona zabytkow
zostanie zestawione z celami wynikajacymi z ustawy o ochronie

% P. Dobosz, Aktualne problemy prawne i finansowe ochrony zabytkow w Polsce w do-

bie przeksztatcen ustrojowych parstwa, ,Ochrona Zabytkéw” 2000, nr 1, s. 13 - ,Kon-
stytucja formuluje réwniez ochrone débr kultury w konwencji praw i wolnosci. Nie
jest jednak publicznym prawem podmiotowym jednostki prawo zadania respekto-
wania tresci art. 6 ust. 1 Konstytucji RP, [...] skoro nie zostaly wymienione formy
i tryb dochodzenia tych praw przez jednostke”.

77 Zob.]. bukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 143.
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przyrody, ktére ma realizowaé zezwolenie wydawane na podsta-
wie art. 83a u.o.p. Dopiero taczna analiza tych wszystkich obszaréw
ukaze obraz ingerencji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw.

Rozwazania na temat strzezenia dziedzictwa narodowego nale-
zy poprzedzi¢ préba wykladni tego pojecia. W zwigzku z tym, iz
ustawodawca nie wprowadzit definicji ustawowej, wyktadnia poje-
cia ,,dziedzictwo narodowe” musi opierac si¢ przede wszystkim na
wykladni jezykowej i sposobie rozumienia danego wyrazenia w je-
zyku etnicznym. Musza by¢ réwniez zauwazone miejsce i funkcja
danej normy w systemie prawa.

Samo stowo ,dziedzictwo”, kojarzone jest przewaznie ze zna-
czeniem pojeé, takich jak: scheda, spuscizna, sukcesja, generalnie
z majatkiem ruchomym lub nieruchomym przejetym jako spadek
lub z uprawnieniem do przejecia spadku®. Dziedzictwo to jest ,to,
co sie dziedziczy, spadek”®. Pojecie to bywa réznie dookreslane'”,
np. jako ,dziedzictwo kulturalne, literackie itp.”'", co pozwala blizej
oceni¢ znaczenie i rodzaj ,spadku”. W zwigzku z tym pod pojeciem
,dziedzictwo narodowe” nalezy rozumie¢ dorobek minionych poko-
lerh istotny z uwagi na dobro wspdlnoty narodowej. Powstaje w tym
miejscu pytanie, w jaki sposéb oceniaé zakres przedmiotowy dziedzi-
ctwa, ktére podlega uzasadnionej ingerencji administracji w prawa
podmiotowe w formie pozwolenia, a co jest spod tej ingerencji wyla-
czone. W tym miejscu nalezy zauwazy¢ znaczacg role ustaw szczegol-
nych, zawierajacych przede wszystkim dookreélenie poszczegolnych
sktadnikéw tego dziedzictwa, w szczegd6lnosci definicje zabytku.

Zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP: przepisy Konstytucji stosuje
si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. Do kogo zatem

98

Zob. Stownik jezyka polskiego, M. Szymczak (red. nauk.), t. 1, Warszawa 1993,
s. 498, hasto: dziedzictwo.

% Stownik poprawnej polszczyzny. PWN, W. Doroszewski (red. nacz.), Warszawa
1993, s. 142, hasto: dziedzictwo.

100 Np. o pojeciu dziedzictwa kulturowego zob. w: P. Dobosz, Pojecie dziedzictwa
kulturowego i jego znaczenie dla dziatan polskiej administracji publicznej wobec integracji
europejskiej, ,Ochrona Zabytkéw” 2002, nr 2, s. 121-141; por. Z. Kobylinski, Wiisnos¢
dziedzictwa kulturowego. Idee — problemy — kontrowersje, Warszawa 2009, s. 15; por.
J. Stugocki, Opieka ..., s. 15 i nast.

0 Stownik poprawnej polszczyzny. PWN, W. Doroszewski (red. nacz.), Warszawa
1993, s. 142, hasto: dziedzictwo.
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adresowany jest obowiazek strzezenia dziedzictwa narodowego?
Wyrazenie ,dziedzictwo narodowe” uzyte jest w Konstytucji RP
w art. 5'% Tres¢ zasady strzezenia dziedzictwa narodowego musi by¢
rozpatrywana w kontekscie innych zasad konstytucyjnych, w szcze-
golnosci zasady dobra wspdélnego wyrazonej w art. 1 Konstytucji
RP'®. Jego zakres obejmuje réwniez dobro kultury'™, sciéle zwia-
zane z bytowaniem narodu'®. Dobro wspélne jest podstawg norm
prawa publicznego'®. W kontekscie strzezenia dziedzictwa narodo-
wego nalezy wiec postawi¢ pytania o istote pozwolenia w szerszym
znaczeniu niz w kontekscie poszczegélnej sprawy administracyjnej
- 0 podmiot i przedmiot ingerencji administracji w ogdle, z uwagi
na kogo, w czyim interesie dokonuje sie ingerencji administracji,
gdyz ochrona, ,strzezenie dziedzictwa” dokonuje sie w aspekcie
podmiotowym, a ponadto: z uwagi na co, na jakie wartosci zwia-
zane z przedmiotem ochrony ingerencja ta jest uzasadniona, gdyz
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Zob. K. Complak, [w:] J. Boé. (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 23 — , Artykut 5 otwiera te dos¢
liczne postanowienia Konstytucji, ktére zaliczane sa do norm programowych. Po-
stanowienia konstytucyjne o charakterze programowym sg normami prawnymi
wyznaczajacymi cele i etapy dzialania panistwa oraz srodki ich realizacji. Mozna je
odrézniac¢ od norm ustawy zasadniczej zawierajacych podstawowe zasady (np. de-
mokratycznego paristwa prawnego), nakazy konstytucyjne (np. zapewnienie réw-
nouprawnienia kobiet i mezczyzn) czy norm wymagajacych rozwiniecia w ustawie
np. prawa matek z dzie¢mi (przed i po urodzeniu) do szczegélnej pomocy wiadz
publicznych. Zwane sa niekiedy przepisami o odroczonym czy niebezposrednim
stosowaniu. Dotycza bardziej nakazéw ocennych niz nakazéw powinnosciowych.
Nadaja elastycznoéc porzadkowi konstytucyjnemu, a ich gléwnym adresatem jest
parlament. Od organu ustawodawczego zalezy tempo i narzedzia ich realizacji.
Postanowienia programowe nie pozwalaja obywatelom czy innym pojedynczym
podmiotom na ich powotywanie sie w celu sadowego zapewnienia ich wykonania.
Odzwierciedlaja swoja trescig najczesciej oczekiwania, zwlaszcza w zakresie spraw
socjalnych, ale nie formutuja praw podmiotowych. Wyrazaja zwykle pojecia niedo-
okreslone lub czeéciowo nieokreslone”.

105 Rzeczypospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.

Zob. K. Zeidler, Restytucja dobr kultury ze stanowiska filozofii prawa, Warszawa
2011,s.991in.

15 Zob. A. Debinski, Prawo rzymskie jako podstawa kultury europejskiej, [w:] A. De-
biniski, L. Pietraszko (red.), Ochrona dziedzictwa kulturowego i materialnego pogranicza,
Lublin 2011, s. 29-30.

106 Por. T. Sienkiewicz, Status czltowieka niepetnosprawnego w prawie publicznym,
Warszawa 2007, s. 226-232; ]. Stugocki, Opieka ..., s. 15 i nast.
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ingerencja administracji w prawa podmiotowe musi by¢ uzasadnio-
na wartoscig wiekszg niz wartos¢ przez ingerencje ograniczana.

Celowos¢ jest wartoscia istotng dla calego systemu normatyw-
nego'”. Celem prawa jest czlowiek i jego dobro'®. Rowniez celem
prawa jest dobro wspélne'”, oparte na solidarnosci i sprawiedliwo-
Sci spotecznej. Zatem ingerencja administracji w zakresie strzezenia
dziedzictwa narodowego bedzie odbywac sie w interesie wspdlnoty
narodowej, ktéra ma prawo do ochrony ,ponadtysiacletniego do-
robku” przynaleznego wspdlnocie jako calosci przed narazeniem
na uszczuplenie, uszkodzenie, utrate wartosci wskutek dziatar po-
szczegodlnych podmiotow.

W kontekscie realizacji przez administracje strzezenia dziedzi-
ctwa narodowego ,, dobro wspélne” nabiera swoistego znaczenia.
Szczegblnie w sytuacji, gdy w samej preambule Konstytucji wska-
zane jest zobowiazanie, by przekazac przysztym pokoleniom wszystko,
co cenne z ponadtysigcletniego dorobku, a ponadto zawarty jest apel
o stosowanie jej dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej, a takze dbajgc

107 Zob. A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, s. 230.

18 Zob. Jan Pawet II, Oredzie na Swiatowy Dzieri Pokoju. 1988, [w:] A. Rynio, Soli-
darnos¢ w nauczaniu Jana Pawta II. Wybdr tekstow, Lublin 2005, s. 98 — ,,Podstawa i ce-
lem porzadku spolecznego jest osoba ludzka jako podmiot niezbywalnych praw,
ktoérych nie otrzymata z zewnatrz, lecz ktére wyptywaja z jej natury: nic i nikt nie
moze ich zniszczy¢, zadna zewnetrzna sita unicestwié¢, bowiem ich korzenie tkwia
w tym, co jest najgtebiej ludzkie. Analogicznie, osoba ludzka jest czyms, co wy-
rasta ponad uwarunkowania spoleczne, kulturalne i historyczne, bowiem wiasnie
czlowiek, istota obdarzona duszg, dazy do celu, ktéry pozostaje transcendentny
wobec zmiennych warunkéw jego egzystencji. Zadna ludzka wiadza nie moze sie
przeciwstawic realizacji czlowieka jako osoby”.

19 Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna, [w:] F.W. Bednarski, Skrot zarysu teologii
(Sumy teologicznej) sw. Tomasza z Akwinu OP, Warszawa 2000, s. 336 — ,Prawo wiec
dotyczy przede wszystkim dobra wspoélnoty. Dlatego uznajemy, ze wszelki inny
nakaz, dotyczacy poszczegdlnych czynnosci, o tyle ma znamie prawa, o ile ma na
celu dobro wspoélne. Dlatego wszelkie prawo ma na celu dobro wspoélne”; Arysto-
teles, Polityka, Warszawa 2002, s. 14 — ,Skoro kazde paristwo przedstawia sie nam
jako pewna wspdlnota, a kazda wspodlnota powstaje dla osiagniecia jakiegos dobra
(wszyscy bowiem w kazdym dzialaniu powoduja si¢ wzgledem na to, co im sie
dobrem wydaje), to jasng jest rzecza, ze wprawdzie wszystkie wspélnoty daza do
pewnego dobra, lecz w pierwszym rzedzie czyni to najprzedniejsza ze wszystkich,
ktéra ma najwazniejsze z wszystkich zdanie i wszystkie inne obejmuje. Jest nig tzw.
panstwo i wspélnota paristwowa”.
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0 zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wolnosci
i obowiqzku solidarnosci z innymi. Stosowanie konstrukcji prawnej
pozwolenia musi by¢ poprzedzone przez legislatora refleksja nad
tym, czy projektowane normy beda stuzy¢ dobru wspdlnemu, czy
tez beda ocenione przez spoteczenstwo jako przejaw bezdusznej
biurokracji.

Dobro wspdlne jest to dobro zwigzane z prawidfami funkcjono-
wania wspoélnoty, w tym paristwa. Wynika ono ze wspdélnotowego
charakteru istnienia cztowieka. Uprzednia weryfikacja planowanych
dziatan wzgledem zabytku ma na celu zapobieganie zdarzeniom
mogacym mie¢ negatywne skutki dla zabytku, a w konsekwencji
dla dziedzictwa narodowego. Dbatos¢ o dobra kultury jest istotnym
czynnikiem integrujagcym wspoélnote paristwowa, majacym znaczny
wplyw na tozsamosé narodowa. Na marginesie nalezy dodac, iz mé-
wienie o znaczeniu débr kultury dla tozsamosci narodowej nie jest
czysto teoretycznym rozwazaniem, gdyz ma to wymiar praktyczny
i prakseologiczny — podczas II wojny §wiatowej planowe niszczenie
lub zawtaszczanie polskiego dziedzictwa narodowego bylto jednym
z elementéw polityki wynarodowienia’.

W kontekscie rozwazan o zachowaniu dla przyszlych pokolert
wszystkiego co cenne z ,ponadtysiacletniego dorobku” nie mozna
traci¢ z uwagi tego, iz ten dorobek - materialny i duchowy — w swej
wiekszoséci powstawal w wyniku szczegélnego wyrazu czlowie-
czenistwa naszych przodkéw, ktérym jest praca ludzka. Réwniez
i wspolczesnie ma ona przynosi¢ wartoé¢ dodanag w wymiarze
wspolnotowym. Spoleczne korzysci z wykonywanej pracy mozna
uja¢ w trzech podstawowych wymiarach. Praca jest dobrem czlo-
wieka, podstawa zycia rodzinnego, a takze pomnazaniem dobra
wspolnego'!. Ponadto jest SciSle zwigzana z dobrem wspdlnym.
Wykonywanie pracy powinno by¢ podstawa sukcesu poszczegél-
nego czlowieka, a zarazem i panstwa. P.H. Kieniewicz wyréznia

10 Por. np. M.T. Frankowski, Zbrodnie niemieckie wobec ludnosci polskiej na pétnocnym

Mazowszu 1939-1945, Warszawa 2009, s. 78 i nast.; A. Massalski, S. Meducki, Kielce
w latach okupacji hitlerowskiej 1939-1945, Wroclaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-£6dz
1986, s. 243 i nast.; R. Moszynski, L. Policha, Lublin w okresie okupacji (1939-1944),
Lublin 1947, s. 192 i nast.; J.P. Pruszynski, Prawna ochrona zabytkéw architektury
w Polsce, Warszawa 1977, s. 31-32.

1L Zob. Jan Pawet 11, Laborem exercens, Lublin 1986, s. 21-23.
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trzy glowne elementy skladowe dobra wspodlnego: godnosé osoby
ludzkiej, stanowiaca ,,08” Zycia spolecznego, sprawiedliwy podziat
débr, bedacy gwarantem dobrobytu, i pokéj, umozliwiajacy rozwoj
i istnienie dobra wspodlnego'?. Z tego wynika, ze praca nie stanowi
tylko zapewnienia sobie srodkéw utrzymania, ale przede wszyst-
kim wyraz czlowieczenistwa, godnosci osoby ludzkiej oraz jeden
z przejaw6éw bytowania cztowieka w spoteczefistwie.

Czlowiek ze swej natury jest istotg wspdlnotowa'"?, ktéra potrze-
buje realizowaé si¢ we wspdlnocie, w rodzinie, w gminie, wresz-
cie w panstwie'*. Stad tez ze swej natury jest istota polityczna. Ze
wspolnotowego sposobu bytowania czlowieka wynika zatem fakt,
iz pewien rodzaj dobr moze by¢ przynalezny wspoélnocie narodo-
wej, panstwowej, jako calosci, i ze ten rodzaj dobr, zwany przez
Konstytucje RP ,dziedzictwem narodowym”, réwniez podlega
swoistemu , dziedziczeniu” przez wspoélnote, z pokolenia na poko-
lenie, a w konsekwencji ochronie prawnej przy uzyciu instrumen-
tow ingerencji administracji w prawa podmiotowe, takich jak np.
pozwolenie.

Postepowanie w sprawie wydania pozwolenia jest uprzednia
forma weryfikacji przez administracje przestanek wykonywania ja-
kiego$ dzialania. Nalezy zgodzi¢ sie z D.R. Kijowskim, ze , ustano-
wienie obowiazku uzyskania pozwolenia przed podjeciem danej
czynno$ci lub dzialalnosci bedzie instrumentem przydatnym wsze-
dzie tam, gdzie uprzednie ustalenie zakresu praw i obowiazkéw
osoby zamierzajacej podja¢ okreslone zachowanie (w tym takze
ustalenie, ze dane zamierzenie jest w Swietle prawa niedopuszczal-
ne) moze zapobiec powstaniu realnego zagrozenia, a takze bez-
posredniej szkodzie w tych dobrach lub wartosciach, dla ktérych
ochrony okreslone prawo lub wolnos¢ moga by¢ ograniczane”'.
Z tego to powodu rozwazania o charakterze zakazu w procedurze
udzielania pozwolenia, czy jest to zakaz z zastrzezeniem pozwole-
nia, czy moze zakazane jest tylko dziatanie bez pozwolenia, a samo

112

Zob. P.H. Kieniewicz, By nie zagubi¢ wspélnego dobra..., Lublin 2005, s. 75.

Zob. Arystoteles, Polityka..., s. 18 — kto ,nie potrafi zy¢ we wspoélnocie albo jej
wecale nie potrzebuje, bedgc samowystarczalnym, bynajmniej nie jest czlonem pan-
stwa, a zatem jest albo zwierzeciem, albo bogiem”.

14 Zob. tamze, s. 17 — , czlowiek jest istotg panistwowa”.

5 D.R. Kijowski, Pozwolenia..., s. 308.
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dziatanie jest dozwolone, maja z punktu widzenia wiasciciela lub
posiadacza zabytku znaczenie wylacznie teoretyczne, gdyz i tak nie
moze on legalnie podja¢ zamierzonych czynnosci bez pozwolenia,
gdyz jest to sankcjonowane. Poza tym zamierzona czynno$¢ moze
by¢ ograniczona wzgledem zamierzen poprzez warunki wskazane
w pozwoleniu lub moze w ogoéle nie uzyskac akceptacji administra-
cji, wiec bedzie zakazana. Nawet, gdy uzyska pelna akceptacje ad-
ministracji, nadal jest realizowana w ograniczeniu uprawnieni wlas-
ciciela lub posiadacza, gdyz nie moze on sam decydowac o swojej
rzeczy, a jest zmuszony uprzednio pytac o zgode administracje, kto-
ra ma glos decydujacy co do zakresu zamierzonych dziatan.

W zwiazku z tym, iz w procedurze udzielenia pozwolenia de-
cydujace stanowisko zajmuje administracja publiczna, a wiasciciel
czy posiadacz maja w rzeczywistosci ograniczone wiladztwo nad
rzecza, spor o charakter zakazu oraz funkcje pozwolenia wydaje sie
sporem teoretycznym. W zwiazku z tym, ze wladztwo wtasciciela
lub posiadacza nad rzecza nie jest prawnie wytaczone, autor przy-
chyla sie do tej koncepgji, iz zakazane jest wylacznie dzialanie bez
pozwolenia, dziatanie za$ samo w sobie nie jest zakazane (co ewen-
tualnie trzeba wzruszy¢, wydajac decyzje negatywng). Nie zmienia
to faktu, iz dla wlasciciela lub posiadacza skutek jest podobny. Wy-
kladnia na rzecz wolnosci ma znaczenie w sytuacji legislacyjnych
prob sankcjonowania dziatania bez pozwolenia. Inaczej powinno
by¢ sankcjonowane tamanie zakazu ogolnego, od ktérego dyspensa
bedzie pozwolenie, a inaczej omijanie formalno-administracyjnego
wymogu uprzedniego uzyskania pozwolenia dla czynnosci, ktéra
sama w sobie jest dozwolona (pytanie: czy faktycznie jest dozwo-
lona, skoro organ administracji moze wydac¢ decyzje negatywna?).
Stad tez, stosujac wykladnie in dubio pro libertate, nalezy dojs¢ do
wniosku, iz reakcja o charakterze karnym w tym przypadku po-
winna zamkna¢ sie w procedurze w sprawach o wykroczenia, a nie
w procedurze karnej. Nie wyklucza to stosowania sankcji karnych
za zniszczenie zabytku, gdy kto$ nie dopetnit obowigzku admini-
stracyjnego, a ponadto zniszczyl zabytek. Biorac pod uwage to, ze
procedura o udzielenie pozwolenia nie jest jedynie procedura infor-
macyjna, a weryfikacyjng, mozna réwniez udowadniac¢ teze zaka-
zu ogdlnego z zastrzezeniem pozwolenia. Tylko wéwczas pojawia
sie nastepne pytanie: kto tak naprawde jest wlascicielem zabytku?
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Kto podejmuje wigzace decyzje wzgledem rzeczy zabytkowej? Pan-
stwo czy podmiot prywatny? Wydaje sie, ze bezpieczniejszg formu-
la prawna jest przyjecie, iz zakazem objete jest wylacznie dzialanie
bez pozwolenia, a istnieje domniemanie dozwolenia zamierzonego
dziatania podjetego wzgledem rzeczy, ktére to domniemanie organ
administracji musi wzruszy¢, wydajac decyzje negatywna. Przeciez
odmawiajac wydania pozwolenia we wladczy sposéb, ogranicza
prawa podmiotowe, nie pozwalajac na wykonanie petni praw wy-
nikajacych z prawa wtlasnosci, innych praw czy tez posiadania, po-
wolujac sie na wartosci wyzszego rzedu niz te ograniczane.
Okresdlajac obowiazek uzyskania pozwolenia administracyjnego
w ochronie zabytkow, wladza parnstwowa konkretyzuje sytuacje
prawna, najczeéciej dysponenta zabytku w odniesieniu do zabytku,
umozliwia sprawowanie nadzoru konserwatorskiego, a ponadto na-
daje zachowaniu podmiotéw podporzadkowanych w stosunku ad-
ministracyjnoprawnym, pozadany przez konserwatora kierunek®.
Podstawowym aktem normatywnym bedacym podstawa wyda-
wania pozwoleni przez administracje ochrony zabytkow jest ustawa
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
w ktérej zdefiniowane jest pojecie ,,ochrona zabytkow” — jego wy-
kladnia jest rowniez niezbedna do ustalenia zakresu zakazu ogoélne-
go dzialania bez pozwolenia. Zgodnie z art. 4. u.o.z.: ochrona zabytkow

16 Por. tamze, s. 178-179 — , Poniewaz przepisy prawa skonstruowane sa w sposob
ogoblny, dostosowany do wielkiej i z géry nieokreslonej liczby sytuacji i adresatow,
nie wyznaczajg one sytuacji jednostki definitywnie. Postugujac sie zaréwno termina-
mi niejednoznacznymi (niedookreslonymi), jak tez formutujac upowaznienia do wy-
dawania indywidualnych decyzji, pozostawiajg organom stosujacym prawa pewien
luz, w ramach ktérego dochodzi do konkretyzacji uprawnieni i obowigzkéw zindy-
widualizowanych podmiotéw znajdujacych sie w okreslonej sytuacji faktycznej. Tak
tez jest w przypadku pozwoleri administracyjnych. Organ administracji publicznej,
wydajac pozwolenie, okresla pozycje prawng indywidualnie oznaczonego podmio-
tu prawa znajdujacego sie w konkretnych okolicznosciach. Odmawiajac go - row-
niez orzeka, ze wlasnie w takiej, jaka istnieje, sytuacji faktycznej okreslone zachowa-
nie jest z prawnego punktu widzenia niedopuszczalne. Mozemy zatem uznaé, ze
zardwno przepisy prawa zawierajace wymog uzyskania pozwolenia na okreslonego
typu zachowanie, formulujace przestanki, od ktérych zaistnienia uzalezniona jest
decyzja w sprawie pozwolenia, jak tez i sam akt zezwalajacy na dane dzialanie czy
zaniechanie, spetniaja funkcje regulacyjne - okreslaja prawa i obowiazki jednostki
w danej sytuacji faktycznej” (w oryg. czesciowo podkr.).
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opiera sie na dziataniach prawnych, organizacyjnych, finansowych,
materialno-technicznych i faktycznych. Polega ona, w szczegdlnosci,
na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dziatan majgcych
na celu zapewnienie warunkdéw prawnych, organizacyjnych i finansowych
umozliwiajgcych trwate zachowanie zabytkow oraz ich zagospodarowanie
i utrzymanie, a ponadto zapobieganie zagrozeniom mogqcym spowodo-
wac uszczerbek dla wartosci zabytkow, udaremnianie niszczenia i niewtas-
ciwego korzystania z zabytkow, przeciwdziatanie kradziezy, zaginieciu lub
nielegalnemu wywozowi zabytkow za granice, kontrole stanu zachowania
i przeznaczenia zabytkow, jak réwniez uwzglednianie zadani ochronnych
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przy ksztattowaniu
srodowiska. W zwiazku z tym, iz ustawa postuguje sie tu zwrotem
~W szczeg6lnosci”, oznacza to otwarty katalog przejawéw chronie-
nia zabytkéw. Nie komentujac stusznosci zastosowanej konstruk-
¢ji prawnej nalezy zwréci¢ uwage, iz bedzie ona rodzita, wskutek
swej niedookreslonosci, liczne problemy interpretacyjne. Tak jak
przy wykladni przepiséw Konstytucji RP, tak i tutaj nalezy zwro-
ty, takie jak , strzezenie” czy , ochrona”, interpretowaé poprzez wy-
kladnie jezykowa w zakresie znaczeniowym tego pojecia, jakie ma
ono w jezyku polskim i w jakim kontekscie znaczeniowym zostato
ono uzyte. Terminy te powinny by¢ interpretowane w szczegolnosci
w kontekscie ,zapewnienia trwalego zachowania”, , zapobiegania
zagrozeniom” czy , przeciwdziatania utracie”!".

Nalezy ponadto uscisli¢ przedmiot ochrony. W ustawie o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami sformutowano definicje zabyt-
ku, jako nieruchomos¢ lub rzecz ruchomg, ich czesci lub zespoty, bedqce
dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscig i stanowigce Swiade-
ctwo minionej epoki bqdz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie
spotecznym ze wzgledu na posiadanqg wartos¢ historyczng, artystyczng lub
naukowq. Wyrézniono ponadto zabytki nieruchome'®, ruchome!"’

17 Por. znaczenie stowa ,ochrona” w: Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1993,

s. 437; Stownik poprawnej polszczyzny. PWN, Warszawa 1993, s. 430; a takze znacze-
nie stowa ,strzec” w: Stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 1993, s. 355; Stownik
poprawnej polszczyzny..., s. 733; por. J. Stugocki, Opieka..., s. 36 i nast.

18 Zob. art. 3 pkt 2 u.0.z. — nieruchomosd, jej czes¢ lub zespo6t nieruchomosci,
o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 u.o.z.

19 Zob. art. 3 pkt 3 u.0.z. - rzecz ruchoma, jej czeé¢ lub zespoét rzeczy ruchomych,
o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 u.o.z.
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i archeologiczne'®. Nalezy zwréci¢ uwage, iz definicja zabytku
uwzglednia pojecie ,interes spoleczny”, co juz na wstepie zakla-
da mozliwos¢ konfliktu z ,interesem indywidualnym”, z prawami
podmiotowymi wiascicieli lub posiadaczy zabytkéw. Ponadto uwa-
ge zwraca poslugiwanie si¢ odniesieniami pozaprawnymi, a takze
pojeciami niedookreslonymi, co pomimo sformulowania definicji
legalnej, moze rodzi¢ problemy interpretacyjne. O tym, czy dany
przedmiot jest zabytkiem, przesadza jego stan faktyczny, a nie wpi-
sanie do odpowiedniego rejestru.

O tym, ktére zabytki podlegaja ochronie, stanowi art. 6 u.o.z.,
lecz zawiera on katalog otwarty'. W zwiazku z postugiwaniem

120 Art. 3 pkt 4 u.o.z. — Zabytek nieruchomy, bedgcy powierzchniowq, podziemng lub
podwodng pozostatoscig egzystencji i dziatalnosci cztowieka, ztozong z nawarstwiern kultu-
rowych i znajdujgcych sie w nich wytworow bgdz ich sladow albo zabytek ruchomy, bedgcy
tym wytworem.
121 1. Ochronie i opiece podlegajg, bez wzgledu na stan zachowania:

1) zabytki nieruchome bedqce, w szczegdlnosci:

a) krajobrazami kulturowymi,

b) uktadami urbanistycznymi, ruralistycznymi i zespotami budowlanymi;

c) dzietami architektury i budownictwa,

d) dzietami budownictwa obronnego,

e) obiektami techniki, a zwtaszcza kopalniami, hutami, elektrowniami i innymi
zaktadami przemystowymi,

f) cmentarzami,

Q) parkami, ogrodami i innymi formami zaprojektowanej zieleni,

h) miejscami upamietniajgcymi wydarzenia historyczne bgdz dziatalnosc wybit-
nych osobistosci lub instytucji;

2) zabytki ruchome bedqgce, w szczegolnosci:

a) dzietami sztuk plastycznych, rzemiosta artystycznego i sztuki uzytkowej,

b) kolekcjami stanowigcymi zbiory przedmiotow zgromadzonych i uporzqdko-
wanych wedtug koncepcji 0sob, ktére tworzyty te kolekcje,

c) numizmatami oraz pamigtkami historycznymi, a zwlaszcza militariami,
sztandarami, pieczeciami, odznakami, medalami i orderami,

d) wytworami techniki, a zwlaszcza urzqdzeniami, Srodkami transportu oraz
maszynami i narzedziami Swiadczqcymi o kulturze materialnej, charaktery-
stycznymi dla dawnych i nowych form gospodarki, dokumentujgcymi poziom
nauki i rozwoju cywilizacyjnego,

e) materiatami bibliotecznymi, o ktorych mowa w art. 5 ustawy z dnia 27 czerw-
ca 1997 r. o bibliotekach (Dz. U. Nr 85, poz. 539, z 1998 r. Nr 106, poz. 668,
z 2001 r. Nr 129, poz. 1440 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984),

f) instrumentami muzycznymi,
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sie przez ustawodawce w wyzej wskazanym przepisie zwrotu
~W szczegoblnosci” nalezy zauwazy¢, iz zawarty w nim katalog ma
charakter przykladowy, a ochronie podlega kazdy zabytek'*>.

Wraz ze wskazanymi w u.0.z. czynnoéciami, do ktérych podjecia
wymagane jest pozwolenie ustawodawca zadbat o sankcjonowanie
sytuacji, w ktérych podjeto dziatania wzgledem zabytku bez odpo-
wiedniej decyzji administracyjnej, uprzednio je akceptujacej - przed
planowang czynnoscig. Czyny zabronione w tym zakresie moga
przybra¢ odpowiednio posta¢ przestepstwa (por. np. art. 109 ust. 1
u.0.z.'®) albo wykroczenia (por. np. art. 117 u.0.z.). Moga réwniez
wystapi¢ sytuacje, w ktérej stosowane sa administracyjne kary pie-
niezne (por. np. art. 107d ust. 1 u.0.z."**). Moga réwniez wystapic sy-
tuacje, w ktoérej stosowane sa administracyjne kary pieniezne (por.

g) wytworami sztuki ludowej i rekodzieta oraz innymi obiektami etnograficznymi,
h) przedmiotami upamietniajgcymi wydarzenia historyczne bgdz dziatalnosé
wybitnych osobistosci lub instytucji;
3) zabytki archeologiczne bedgce, w szczegolnosci:
a) pozostatosciami terenowymi pradziejowego i historycznego osadnictwa,
b) cmentarzyskami,
¢) kurhanami,
d) reliktami dziatalnosci gospodarczej, religijnej i artystycznej.
2. Ochronie mogq podlegac nazwy geograficzne, historyczne lub tradycyjne nazwy
obiektu budowlanego, placu, ulicy lub jednostki osadniczej.
12 Na marginesie nalezy dodag, iz definicja zabytku oraz jej zakres przedmiotowy
byt wielokrotnie komentowany, réwniez w poprzednim stanie prawnym, zob. np.
uwagi na temat: zapis fonograficzny jako zabytek - w: J.P. Pruszynski, Ochrona za-
bytkowych zapiséw fonograficznych, ,Ochrona Zabytkéw” 1999, nr 2.
12 Kto bez pozwolenia wywozi zabytek za granice albo po wywiezieniu go za granice nie
przywozi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w okresie waznosci pozwolenia albo, w
przypadku o ktérym mowa w art. 56a ust. 8, w terminie 60 dni od dnia, w ktérym decyzja
o0 odmowie wydania kolejnego pozwolenia na czasowy wywoz zabytku za granice stata sig
ostateczna albo od dnia otrzymania informacji o pozostawieniu wniosku o wydanie kolej-
nego pozwolenia na czasowy wywoz zabytku za granice bez rozpatrzenia, podlega karze
pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5.
124 Kto bez pozwolenia albo wbrew warunkom pozwolenia prowadzi:
1) prace konserwatorskie, restauratorskie lub badania konserwatorskie przy zabytku
wpisanym na Liste Skarbéw Dziedzictwa,
2) prace konserwatorskie, restauratorskie, roboty budowlane, badania konserwatorskie
lub architektoniczne przy zabytku wpisanym do rejestru lub roboty budowlane w
jego otoczeniu albo badania archeologiczne - podlega karze grzywny.

121



Model relacji pomiedzy dobrem jednostki a dobrem wspdlnym

122

np. art. 107d ust. 1 u.0.z."®). Zgodnie z art. 189b: Przez administracyjng
kare pieniezng rozumie sie okreslong w ustawie sankcje o charakterze pie-
nieznym, naktadang przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji,
w nastepstwie naruszenia prawa polegajgcego na niedopetnieniu obowigzku
albo naruszeniu zakazu cigzqcego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo
jednostce organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawne;.

Wskazany w ustawie zakres pojecia ,ochrona zabytkéw” wraz
z przepisami sankcjonujgcymi wyznacza ramy zakazu dzialania bez
pozwolenia, ktére jest wydawane po spelnieniu pewnych warun-
kow. Celem postepowania jest stwierdzenie istnienia lub braku prze-
stanek negatywnych do wydania pozwolenia — dzialan zagrazaja-
cych wartosciom historycznym zabytku, ktére mogtyby prowadzi¢
do utraty lub pomniejszenia wartosci zabytkowych, w szczegolno-
Sci poprzez zniszczenie lub uszkodzenie przedmiotu zabytkowe-
go. Pozwolenie uchyla bezprawnos¢ zamierzonego dzialania, wiec
urzad musi zadbaé o to, by postepowanie dowodowe dostarczyto
informacji do ewentualnego stwierdzenia, ze dzialanie jest z punktu
widzenia konserwatorskiego dozwolone lub zakazane. W tym celu,
aby ulatwic¢ zadanie administracji ochrony zabytkéw, ustawodawca
formalizuje postepowanie, a zwlaszcza jego wszczecie w zakresie
pozyskania niezbednych do oceny informacji. Jezeli nie wystepuja
przestanki do wydania pozwolenia, administracja ochrony zabyt-
kow (organ) ma obowigzek odmoéwié jego wydania, gdyz ma obo-
wigzek realizowaé kompetencje w konstytucyjnie okreslonym celu
— strzezenia dziedzictwa narodowego.

Abstrahujac od definicji zabytku, warto wskazaé, ze ochronie
prawnej, z uwagina pamiec historyczna, moga podlegac bardzo rézne
dobra. Jako przykitad niech postuzy postanowienie Sadu Najwyzsze-
go z dnia 16 sierpnia 2005 r.'*, odnoszace sie do problematyki uzycia
nazw postaci historycznych w kontekscie wyboréw. W uzasadnieniu
wskazano, ze ,art. 5 Konstytucji, zobowigzujacy do strzezenia dzie-
dzictwa narodowego, stuzy ochronie okreslonego dobra w wymiarze

125 Kto bez pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow podejmuje dziatania,

o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1-5, podlega karze pienieznej w wysokosci od 500 do
500 000 zt.

126 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 16 sierpnia 2005 r., sygn. akt III SW
12/05, LEX nr 328079.
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powszechnym — kultu pamieci postaci historycznej, ktéra byl niewat-
pliwie Kardynat Stefan W. Nazwiska takich postaci stanowia element
dziedzictwa narodowego, rozumianego jako dobro wspélne Narodu
Polskiego i jako takie sa objete ochrong okreslong w art. 5 Konstytu-
gji. Interpretacje te dodatkowo wspiera preambufa do Konstytucji,
w ktorej Narod Polski wyraza wdziecznoéé przodkom miedzy inny-
mi »za kulture zakorzeniong w chrzescijariskim dziedzictwie Naro-
du i ogélnoludzkich wartosciach«. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
postac i misja Kardynata Stefana W. w pelni symbolizuje i odzwier-
ciedla »chrzescijariskie dziedzictwo Narodu Polskiego«, ktére podle-
ga ochronie na podstawie art. 5 Konstytucji RP. Powstaje w zwiazku
z tym problem zakresu ochrony przewidzianej w art. 5 Konstytucji RP
w zwiazku z wyborami parlamentarnymi, w szczegdélnosci w przy-
padku uzycia nazwiska historycznego nalezacego do dziedzictwa
narodowego w nazwie komitetu wyborczego wyborcow. Ot6z Sad
Najwyzszy jest zdania, ze nazwisko postaci historycznej wybitnie za-
stuzonej dla utrwalania i rozwoju chrzescijariskiego dziedzictwa Na-
rodu Polskiego, jaka byt i pozostaje Kardynat Stefan W. stanowi fak-
tycznie element dziedzictwa narodowego, rozumianego jako dobro
wspodlne Narodu Polskiego. W zwigzku z tym uzywanie tego nazwi-
ska w sposob dowolny i nieograniczony moze spowodowac narusze-
nie interesu publicznego wyrazajacego sie¢ w tym, zZe wykorzystywa-
nie tego nazwiska w réznych sferach zycia spotecznego powinno by¢
dopuszczalne jedynie w sposob, ktéry »gwarantuje réwnoczesnie
i respekt dla atrybutéw czlowieczeristwa danej postaci historycz-
nej, i szacunek dla pamieci zbiorowej dotyczacej danej osoby« (por.
zdanie odrebne sedziego SN Andrzeja W. w sprawie III RN 74/97).
W ocenie Sadu Najwyzszego umieszczenie nazwiska Kardynata Ste-
fana W. w nazwie Komitetu Wyborczego Wyborcéw nie gwarantuje
ani respektu dla atrybutéw cztowieczeristwa Kardynata ani szacun-
ku dla pamieci zbiorowej dotyczacej Jego osoby, bowiem nazwisko
to zostalo uzyte w spos6b wybitnie instrumentalny, a mianowicie
dla osiggniecia doraznych celéw politycznych, jakim jest naturalne
dazenie Komitetu do objecia wtadzy w wyniku wyboréw parlamen-
tarnych. Instrumentalny i niedopuszczalny sposéb wykorzystania
nazwiska Kardynata Stefana W. jest w tym przypadku tym bardziej
jaskrawy irazacy, ze nie chodzi tu o postac historyczng, ktorej zastugi
dla Narodu Polskiego polegaja wytacznie na politycznej lub militarnej
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walce o niepodlegty byt Narodu, lecz o posta¢ wybitnie zastuzonag dla
utrwalania i rozwoju chrzescijariskiego dziedzictwa narodowego”.
Na koniec tego podrozdzialu warto zauwazy¢, iz dbalos¢ o za-
chowanie dziedzictwa przodkéw, reakcje panistwowe na niszczenie
dorobku, nie sa tylko wyrazem wspétczesnej ochrony dobra wspol-
nego, ale wystepuja w réznym natezeniu we wszystkich okresach hi-
storycznych. Przyktady dziatari w zakresie ochrony zabytkéw mozna

zauwazy¢ np. w starozytnym Rzymie'”, w ktérym mozna odnalez¢

127 C. Kunderewicz, Ochrona zabytkéw architektury antycznej, [w:] tenze, Studia

z rzymskiego prawa administracyjnego, £6dz 1991, s. 76 — ,walka cesarzy o zachowanie
w Rzymie zabytkéw architektury antycznej trwala prawie az do chwili upadku Ce-
sarstwa zachodniorzymskiego. Wéréd Nowel Postteodozjariskich znajduje sie konsty-
tucja Majorianusa skierowana w 458 roku do prefekta Rzymu. We wstepie do niej ce-
sarz o$wiadcza, ze pragnie przeciwstawié sie od dawna znienawidzonemu przezer
procederowi, wskutek ktérego wyglad czcigodnego miasta Rzymu jest zeszpecony.
Chodzi tutaj o notoryczne i odbywajace si¢ za zezwoleniem urzedu prefekta miasta
rujnowanie budynkéw publicznych stanowigcych ozdobe Rzymu. Pod pretekstem
braku kamienia dla wykonania robot publicznych burzone sa »piekne konstrukcje
starozytnych gmachéw« i w ten sposéb »wielkie rzeczy sa niszczone po to, by jakas
mala rzecz zostata naprawiona«. Wskutek protekcjonizmu urzednikéw wszystkie
osoby wznoszace budowle prywatne zuchwale zabieraja i wywoza z miejsc publicz-
nych materiaty budowlane, mimo iz budynki, ktére przysparzaja miastu $wietnosci,
nawet jesli wymagaja naprawy, powinny by¢ zachowane ze wzgledu na umitowa-
nie ich przez obywateli. Cesarz nakazuje wiec, aby wszystkie budowle »wzniesione
przez starozytnychg, takie jak $wiatynie i inne zabytki architektury zbudowane dla
uzytku lub przyjemnosci ogétu, nie byly przez nikogo niszczone. Iudex, ktéry ze-
zwoli na zburzenie zabytku architektury antycznej, zaptaci grzywne w wysokosci
50 funtéw ztota. Podlegli jemu funkcjonariusze, jesli nie przeciwstawia sie nakazowi
zburzenia takiego zabytku, zostang wychlostani i obetnie si¢ im rece, ktérymi zbez-
czedcili »pomniki starozytnych« majgce by¢ zachowane. Petenci nie mogg zabierac
zadnej rzeczy z miejsca publicznego. Przydzialy budynkéw publicznych otrzymane
w drodze oszukanczych staran zostana uniewaznione. Odzyskane budynki stang sie
znowu wlasnoscig publiczng i zostana naprawione przy uzyciu materialow, ktére
z nich zostaly zabrane. Zezwolenie na wnoszenie podarn o przyznanie na wlasnosé
budynkéw publicznych zostaje cofniete. W wypadku koniecznosci zburzenia staro-
zytnej budowli akta sprawy powinny by¢ przedstawione senatowi miasta Rzymu.
Decyzja senatu musi by¢ z kolei przedlozona cesarzowi, ktéry nakaze, by starozyt-
na budowla nienadajaca sie do odnowienia zostala przeznaczona na upiekszenie
jakiego$ innego budynku publicznego”; J. Pruszynski, Ochrona zabytkéw..., s. 47 —
,Plerwszym znanym aktem prawnym normujacym ochrone zabytkéw jest jednak
dekret cesarza Maioriana z 458 r., zakazujacy rozbiérki zabytkéw rzymskich na ma-
terial budowlany, nie za$ akt chroniacy zabytki ruchome”.
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wiele przyktadéw dziatalnoéci ludzkiej zmierzajacej do ochrony za-
bytkéw architektury, ich wygladu'®, ochrony grobowcéw' itp., ale
nie jest to celem niniejszej pracy. Autor pragnie zaznaczy¢ w tym miej-
scu tylko perspektywe historyczna, w jakiej rozpatrywane jest poje-
cie strzezenia dziedzictwa narodowego, niezaleznie od tego, w jakiej
rzeczywistosci polityczno-spolecznej urzeczywistniaja sie czynnosci
z tego zakresu i jaka administracja sie tego zadania podejmuje (nie-
zaleznie od tego, czy méwimy o wsp6lczesnym pojeciu administracji
z epok po okresie Oswiecenia, czy wczesniejszym aparacie panstwo-
wym). Nalezy wyraZnie zaakcentowac fakt wielowiekowej tradycji
ludzkosci w ochronie dorobku poprzednich pokolen, a takze wskazac
na to, iz miedzynarodowa ochrona zabytkéw na mocy umoéw mie-
dzynarodowych ma swoje Zrédto w latach, z ktérych pochodzi wiele
wspolczesnie zachowanych ,zabytkéw”, z uwagi na fakt wspdlnych
korzeni kultury chrzescijariskiej wspéiczesnej Europy.

2. Dobro wspélne jako podstawa ograniczenia praw
podmiotowych

Mozna przypuszczaé, iz pierwszym pytaniem, ktére postawi
osoba (w szczegolnosci wlasciciel rzeczy zabytkowej) po raz pierw-
szy zmuszona do ubiegania sie o zezwolenie lub pozwolenie, be-
dzie: po co? dlaczego? z jakiego powodu? Mozna z duzym prawdo-
podobienistwem zalozy¢, iz postepowanie o udzielenie zezwolenia
lub pozwolenia bedzie traktowane jako przejaw naruszenia praw
przystugujacych danej osobie wzgledem rzeczy, w szczegolnosci
wlasnoéci oraz przejaw uciazliwego, bezdusznego biurokratyzmu.
Z jakiego zatem powodu, na jakiej podstawie paristwo uznaje swo-
je prawo do ingerencji w uprawnienia swoich obywateli bedacych
wlascicielami lub posiadaczami rzeczy zabytkowej? Wymaga to
zauwazenia zwigzku dziedzictwa kultury oraz dobra kultury z do-
brem wspdélnym, wskazanym w Konstytucji RP, w art. 1.

128 Zob. C. Kunderewicz, Ochrona...,s. 77.

129 Zob. M. Jonica, Zmartwychwstanie Chrystusa, ,edykt nazareriski” i zniewazenie gro-
bu w prawie rzymskim, [w:] K. Amielaiiczyk, A. Debinski, D. Stapek (red.), Ochrona
bezpieczenistwa i porzqdku publicznego w prawie rzymskim, Lublin 2010, s. 89 i nast.
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Zasada dobra wspdlnego to ,suma warunkéw zycia spotecz-
nego, ktore pozwalaja badz to grupom, badZ poszczegdélnym jego
[spoleczenstwa — T.S.] czlonkom pelniej i szybciej osiggnac ich wlas-
na doskonatosé” %,

Zasade te nalezy rozwaza¢ w omawianym zakresie badawczym
w dwoch kontekstach:

1) stosowania wlasciwego trybu wynikajacego z podstawy

prawnej decyzji administracyjnej albo art. 83a u.o.p., albo
art. 36 u.o.z (a zwlaszcza art. 36 ust. 1 pkt 11).

2) stosowania art. 36 u.0.z. (a zwlaszcza art. 36 ust. 1 pkt 11) jako
przepisu regulujacego dzialanie, gdy art. 83a u.o.p. nie moze
zosta¢ zastosowany w ogole - zezwolenia nie wydaje sie, ale
czy w to miejsce nie powinna by¢ zastosowana procedura
zmierzajaca do wydania lub odmowy wydania pozwolenia?

Jakie przejawy dobra wspélnego niesie ze soba procedura wy-
dawania zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewo6éw z terenu nie-
ruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw? Na to zagadnienie trze-
ba spojrze¢ przez pryzmat podstawy prawnej tej decyzji - art. 83a
u.0.p. i szuka¢ przejawoéw tego dobra w ustawie o ochronie przy-
rody. Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze w procedurze dokonywania
oceny dowodow stosowane sg kryteria przekraczajace interes indy-
widualny wnioskodawcy. Zgodnie z art. 83b ust. 415 u.o.p.:

4. Organ, wydajgc zezwolenie na usunigcie drzewa lub krzewu uza-

leznione od wykonania nasadzen zastepczych, bierze pod uwage
w szczegolnosci dostepnosc miejsc do nasadzen zastgpczych oraz
nastepujgce cechy usuwanego drzewa lub krzewu:

130 Gaudium et spes, cyt. za: Ojciec éwiety Franciszek, Laudato Si’,s. 105. Zob. PASTO-
RAL CONSTITUTION ON THE CHURCH IN THE MODERN WORLD GAUDIUM
ET SPES PROMULGATED BY HIS HOLINESS, POPE PAUL VI ON DECEMBER
7, 1965 http:/ /www.vatican.va/archive/hist_councils/ii_vatican_council/docu-
ments/vat-ii_const_19651207_gaudium-et-spes_en.html [dostep: 25.08.2017 r.].

26. Every day human interdependence grows more tightly drawn and spreads
by degrees over the whole world. As a result the common good, that is, the sum of
those conditions of social life which allow social groups and their individual mem-
bers relatively thorough and ready access to their own fulfillment, today takes on
an increasingly universal complexion and consequently involves rights and duties
with respect to the whole human race. Every social group must take account of the
needs and legitimate aspirations of other groups, and even of the general welfare of
the entire human family.
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1) wartos¢ przyrodniczq, w tym rozmiar drzewa lub powierzchnig
krzewdw, oraz funkcje, jakie petniq w ekosystemie;
2) wartos¢ kulturowg;
3) walory krajobrazowe;
4) lokalizacje.
5. Organ, wydajqc zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu uza-
leznione od przesadzenia tego drzewa lub krzewu, bierze pod uwage
w szczegolnosci dostepnosé miejsc do przesadzenia oraz nastepujgce
cechy przesadzanego drzewa lub krzewu:
1) rozmiar, w tym objetosc bryly korzeniowej i wysokos¢;
2) ksztatt systemu korzeniowego;
3) kondycje;
4) dtugosc okresu przygotowania go do przesadzenia.

A poniewaz art. 83a u.o.p. sprzed czerwcowej nowelizacji lub
art. 83 ust. 1a po czerwcowej nowelizacji odnosi sie do nieruchomo-
Sci zabytkowej, nalezy wspomnie¢, ze zgodnie z ustawowa definicja
zabytku wskazang w art. 3 pkt 1 u.o0.z. chroniony on jest z uwagi na
interes spoteczny.

Problem z okre$leniem relacji pomiedzy ochrona przyrody
a ochrona zabytkéw istnial juz przed nowelizacja z 22 czerwca
2017 r. Zasada bylo i jest usuwanie drzewa lub krzewu po wydaniu
zezwolenia (art. 83 ust. 1 u.o.p.). Od tej zasady przewidziano liczne
wyjatki wskazane w art. 83f u.o.p. Jezeli drzewa lub krzewy rosna
na nieruchomosciach stanowiacych wiasnoé¢ oséb fizycznych i sa
usuwane na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej, wéwczas wilasciwym trybem jest tryb zgloszenia (art. 83f
ust. 1 pkt 3a u.0.p.). Powstaje problem prawny, czy po wyczerpa-
niu procedury zgloszenia i nieskutecznym blokowaniu zamiaréw
podmiotu planujacego usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nie-
ruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw wojewddzki konserwa-
tor zabytkéw moze stosowac przepisy z ustawy o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami, oczekujac, iz podmiot planujacy takie
dzialania wystapi w trybie wskazanym przez u.o.z. o pozwolenia
np. na podejmowanie innych dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢ do na-
ruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru
(art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z.)? Przeciez wiele zabytkéw nieruchomych,
budynkoéw kosciotéw itp., wpisanych jest do rejestru wraz okalaja-
cym je drzewostanem. Zatem oprécz dylematu prawnej formalizacji
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- pozwolenie czy zezwolenie — dochodzi dylemat ustawowych wy-
laczen ze stosowania zezwolenia na podstawie ustawy o ochronie
przyrody i ustalenia w tym momencie relacji do stosowania przesta-
nek z ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Prowadzenie rozwazan na temat stuzby dobru wspélnemu oraz
respektowania w zyciu publicznym zasady dobra wspdlnego nie jest
tylko teoretycznym rozwazaniem, lecz ma wymiar praktyczny w funk-
cjonowaniu organéw wiladzy publicznej. Prawo moze by¢ tworzone
lub wykorzystywane do dziataii niezgodnych z dobrem wspdlnym,
a zgodnym z interesem , grupy trzymajacej wladze”, partii politycz-
nej, grupy zawodowej czy reprezentantéw jakiejkolwiek innej grupy
intereséw. Pomiedzy organami wladzy publicznej moze przeciez za-
istnie¢ r6znica stanowisk w ocenie sytuacji prawnej'*'. Istnieje rowniez
niebezpieczenstwo uzycia prawnych form dziatania jakiegokolwiek
organu wladzy publicznej niezgodnie z celem, dla ktérego dana forma
zostala ustanowiona, a dla realizacji celéw piastuna organu.

W ochronie zabytkéw dbatos¢ o to dobro ma szczegélne znacze-
nie, gdyz zabytki sa chronione wiasnie z uwagi na dobro wspélne,
z uwagi na interes spoleczny i ten ,interes spoteczny” w ustawowej
definicji zabytku wystepuje'®2. Ustawodawca okreslit zabytek jako
nieruchomos¢ lub rzecz ruchomg, ich czesci lub zespoly, bedgce dzietem
cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnosciq i stanowigce Swiadectwo minio-

BB Por np. wystapienie prezydenta podczas uroczystosci slubowania sedziego

Trybunatu Konstytucyjnego. 9.12.2015 r.; http:/ /www.prezydent.pl/aktualnosci/
wypowiedzi-prezydenta-rp/wystapienia/art,20,wystapienie-prezydenta-pod-
czas-uroczystosci-slubowania-sedziego-trybunalu-konstytucyjnego.html [dostep:
21.03.2016 r.]; E. Ivanova, G. Osiecki, Konstytucyjny pat schodzi na ziemig, ,Gazeta
Prawna” 16.03.2016 r.; http:/ / prawo.gazetaprawna.pl/artykuly /927885, trybunal-
-konstytucyjny.html [dostep: 21.03.2016 1.].

Koniec roku 2015 i poczatek roku 2016 przyniost ze soba wazne problemy zwia-
zane z funkcjonowaniem wladzy publicznej. W tym czasie relacjonowana byla sze-
roko przez media wzmozona dyskusja o konstytucyjnosci ustawy z dnia 22 grudnia
2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217). Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 marca 2016 1. (sygn. akt K 47 /15 opublikowanym
nie w Dzienniku Ustaw, tylko na stronie internetowej www.trybunal.gov.pl [do-
step: 17.03.2016 1.] stwierdzil miedzy innymi, Ze ustawa ta ,jest niezgodna z art. 7,
art. 112 oraz art. 119 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z zasada
poprawnej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji”.

132 Zob. T. Sienkiewicz, Pozwolenie..., s. 115.
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nej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spolecznym
ze wzgledu na posiadang wartoé¢ historyczng, artystyczng lub naukowq
(art. 3 pkt 1 u.0.z.). Ochrona przyrody jest dokonywana z uwagi na
dobro cztowieka i nie tylko dobro jednostkowe, lecz grupowe, gdyz
utrzymanie Srodowiska zycia czlowieka w stanie zdatnym do jak
najlepszego funkcjonowania cztowieka przekracza dobro jednost-
kowe i staje sie interesem spotecznym.

Pojecie ,, dobro wspdlne” jest pojeciem prawnym. Postugiwanie
sie nim nie moze by¢ sprzeczne z jego celem. Zgodnie z art. 1 Konsty-
tucji RP: Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywa-
teli. Trzeba uczynic¢ zastrzezenie, ze to pojecie mozna uzy¢ w spos6b
niezgodny z wyrazong w nim ideg. Nalezy tez zauwazy¢, ze ,do-
bro wspélne” czy ,, dobro narodu” nie jest pojeciem uzasadniajgcym
wszystkie dzialania ustawodawcy. W uzasadnieniu wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r. (sygn. akt K 35/15,
ogloszony w Dz. U. poz 2147)" mozna przeczytaé, ze: ,zabezpie-
czeniem zasady nadrzednosci Konstytucji, a w ostatecznym rozra-
chunku takze wolnosci i praw czlowieka, jest m.in. sgdowa kontrola
konstytucyjnosci norm, sprawowana przez organ niezalezny oraz
odrebny od wtadzy ustawodawczej i wykonawczej. Sadownictwo
konstytucyjne w europejskiej kulturze prawnej od samego poczatku
jego powstania pomyslane byto jako zabezpieczenie jednostek przed
»tyrania wiekszosci” i gwarant zwierzchnosci prawa, nad zwierzch-
nodcig sity. Po doswiadczeniach totalitarnych rzadéw nie budzi
watpliwosci, ze nawet demokratycznie wybrany parlament nie ma
kompetencji do podejmowania rozstrzygniec, ktére bylyby sprzecz-
ne z ustawq zasadniczg, takze wtedy, gdy ich uzasadnieniem ma by¢
abstrakcyjnie rozumiane dobro Narodu. Ustrojodawca wyznaczyt
tym samym organom wladzy publicznej materialne i proceduralne
granice, w ktérych wszystkie ich rozstrzygniecia musza si¢ kazdora-
zowo miesci¢”. Granice te wyznacza rowniez sama Konstytucja RP,
wskazujac w art. 10 ust. 1, ze: Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera
sie na podziale i réwnowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej
i wltadzy sadowniczej. W zwigzku z tym pojecia dobra wspélnego nie

133 Caly wyrok wraz z uzasadnieniem dostepny w dniu 21.03.2016 r. pod adresem
internetowym: http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&dokument=13159
&sprawa=16432.
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mozna naduzywaé w sposéb sprzeczny z tym ,dobrem”. Ogranicze-
nia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzqdku publicznego, badz
dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci
i praw - stanowi Konstytucja RP. Zatem z uwagi na ochrone érodo-
wiska ograniczenia mozna wprowadzaé. Stad tez i tytulowa decyzja
znajduje swoje uzasadnienie w aksjologii porzadku prawnego.
,Dobro wspdlne” w ochronie zabytkow &cisle wiaze sie z pojecia-
mi: ,interes spoteczny”, ,,dobro kultury” oraz ,dziedzictwo kultury”.
Dziedzictwo kultury, jak pisze S. Fundowicz, ,jest pojeciem
bardzo szerokim i obejmuje caly dorobek zar6wno materialny, jak
i duchowy danej grupy spoltecznej”’**. Nie jest to pojecie podmio-
towo tozsame z ,dziedzictwem narodowym”, gdzie jako podmiot
(grupa spoteczna) wystepuje konkretny naréd. Dobro kultury jest
dobrem wspdlnym'®, szczegélnie w konteksécie narodowym, gdy
pomaga budowacé tozsamosé¢ narodowa. Nie wyklucza to oczywi-
Scie z ochrony prawnej dziedzictwa kultury majacego znaczenie nie
tylko dla konkretnych grup etnicznych, ale réwniez dla dziedzictwa
calej ludzkosci. Analiza prawa w aspekcie realizacji dobra wspoélne-
go w strzezeniu dziedzictwa narodowego jest w pelni uprawniona,
gdyz pomiedzy tymi pojeciami zachodza Sciste zwiagzki, wynikajace
chocéby z samej istoty prawa, ktore tez zalicza sie do dziedzictwa na-
rodowego™*. Z tego wynika podwoéjna rola prawa w strzezeniu tegoz

B34 S. Fundowicz, Instytucje promujgce dziedzictwo kulturalne, [w:] A. Debinski,
L. Pietraszko (red.), Ochrona dziedzictwa kulturalnego i materialnego pogranicza, Lublin
2011, s. 290.

135 Zob. K. Zeidler, Restytucja..., s. 99; w doktrynie pojecie ,dobro wspodlne” jest
utozsamiane z pojeciem ,interes publiczny” lub dobro wspdlne jest traktowane
jako kategoria odmienna od interesu publicznego - zob. R. Sowinski, Interes publicz-
ny - dobro wspdlne. Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztattujgce pojecie administracyi,
[w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze
Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego Warszawa-Debe, 23-25 wrzesnia
2002 roku, Warszawa 2003, s. 564-565.

136 Zob. M. Ancel, Znaczenie i metody prawa poréwnawczego. Wprowadzenie 0golne do
badan prawnoporéwnawczych, Warszawa 1979, s. 17 — [ ...] prawo okreslonego kraju
stanowi czes¢ dziedzictwa narodowego. Jest ono takze pod wieloma wzgledami
wspolnym dobrem obywateli, dzietem tradycji, spuscizng po przodkach, sposobem
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dziedzictwa. Staje si¢ zatem przedmiotem ochrony i narzedziem -
instrumentem ochrony'” zarazem. Do tego nalezy dodac, iz pojecia:
dobro wspoélne, prawo, prawo podmiotowe naleza takze do zwro-
tow wieloznacznych. Stad trudnos$¢ w interpretacji i koniecznosé
przyjecia okreslonej definicji na potrzeby niniejszego opracowania.
Termin , prawo podmiotowe” moze przybra¢ rézne znaczenia.
Liczne przyktady rozumienia tego pojecia s podane w monografii
autorstwa K. Opatka'®. Prawo to mozna rozumie¢ m.in. jako upraw-
nienie’® lub suma uprawnien'®’, sfera wolnosci jednostki'*!, stosu-
nek prawny, ,jako realizujaca sie w zyciu, wzglednie wchodzaca
w zastosowanie co do konkretnych podmiotéw norma prawa”'%,
suma uprawnienia i obowiazku'¥’, norma prawna'*, a takze rosz-
czenie lub prawna moznos¢'*. Nie wdajac sie w szczegélowe roz-
wazania na ten temat, nalezy stwierdzi¢, iz prawo podmiotowe
jest rzeczywistoscia zwigzang nie tylko ze stosunkiem cywilno-
-prawnym. Wiele uprawnieni jednostki jest realizowane w stosunku
administracyjno-prawnym i istnieje pewien katalog roszczen wobec
administracji, ktére moga by¢ realizowane réwniez w postepowa-
niu sagdowo-administracyjnym. W zwiazku z tym, iz te prawa reali-
zowane sa w sferze prawa publicznego, zwane sg publicznymi pra-
wami podmiotowymi. Istota tego prawa jest poszanowanie przez
panistwo wolnosci czlowieka, ktérej granice (i cztowiekowi, i admi-
nistracji) wyznacza norma prawna oraz realizacja ustawowo okre-
Slonych uprawnieri czlowieka wobec administracji publicznej'.

wyrazania si¢ spoleczenstwa, zwierciadlem - jak to sie czesto méwi - spoleczen-
stwa, w ktérym jest ono stosowane”.

137 Zob. ].P. Pruszyniski, Prawna ochrona zabytkéw architektury w Polsce, Warszawa
1977, s.10.

138 K. Opatek, Prawo podmiotowe. Studium z teorii prawa, Warszawa 1957.

139 Zob. tamze, s. 16, 26.

10 Zob. tamze, s. 26, 33.

141 Zob. tamze, s. 16-17.

42 Tamze, s. 17.

143 Zob. tamze, s. 18.

144 Zob. tamze, s. 20.

145 Zob. tamze, s. 50.

146 Szerzej o tym w wyzej wskazanej monografii K. Opatka.

A. Btas i J. Bo¢, definiujac publiczne prawo podmiotowe wskazuja, iz , cho-
dzi o dwa typy sytuacji obywatela: Pierwszy, w ktérym w razie przyznania mu

147
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W sytuacji administracyjnoprawnej wlasciciela lub posiadacza za-
bytku obie wyzej wskazane sytuacje majg swéj praktyczny wymiar
w okreslaniu zakresu ingerencji administracji. W szczegélnosci
w sytuacji, gdy przy spelnieniu przestanek ustawowych obywatel
ma roszczenie do administracji o wydanie okre$lonego pozwole-
nia. Ma réwniez prawo oczekiwad, iz w sytuacji dzialarn nienormo-
wanych administracja nie bedzie swoich uprawnien interpretowac
rozszerzajaco i uszanuje zakres wolnosci wiasciciela lub posiadacza
zabytku w jego dzialaniach wzgledem rzeczy zabytkowej.

,Ogolnie biorac, mozna rozrézni¢ dwa rodzaje publicznych

praw podmiotowych:

a) negatywne prawo podmiotowe polegajace na roszczeniu jed-
nostki wobec paristwa, aby nie wkraczato ono w sfere wolno-
Sci okreslonej w konstytucji;

b) pozytywne publiczne prawo podmiotowe, polegajace na
roszczeniu jednostki wobec panistwa, aby zapewnito ono jed-
nostce korzystanie z przystugujacych jej uprawnien (Swiad-
czen)” - piszq A. Bladi]. Bo¢.

Autorzy ci podaja przyklady klasyfikacji publicznych praw pod-

miotowych:

a) ,prawo podmiotowe polegajace na roszczeniu o wydanie
aktu normatywnego o oznaczonej tresci”;

b) , prawo podmiotowe polegajace na zadaniu od organu, okre-
Slonego prawem zachowania sie, np. zadanie wydania decy-
zji administracyjnej, ale niekoniecznie o oznaczonej tresci”;

c) ,prawo podmiotowe polegajace na domaganiu sie nie tylko
rozstrzygniecia pozytywnego, ale okre$lonego rozstrzygnie-
cia pozytywnego”;

d) ,prawo podmiotowe polegajace na domaganiu si¢ od pan-
stwa, aby zaniechalo ingerencji w sfere uprzednio uznanej
wolnosci”;

normg ustawowa okreslonej wolnosci zachowania sie, [...] nikt nie ma prawa
przeszkadza¢ lub kasowa¢ dzialan wynikajacych z tej wolnoéci [...]. Drugi, gdy
[...] obywatel ma niczym niekwestionowang moznos¢ prawna pewnego uzyska-
nia zezwolenia; czyli inaczej méwigc, moze sie go skutecznie domagac¢” — J. Bo¢
(red.), Prawo..., s. 502.
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e) ,prawo podmiotowe do wspoéldziatlania z administracja
w rozstrzyganiu spraw publicznych”';

Wyrézniajg oni réwniez, z uwagi na przedmiot materii, ktorej

publiczne prawa podmiotowe dotyczg, ,cztery dziedziny tych praw:

a) prawa wolnoéciowe,

b) prawa polityczne,

¢) prawa do Swiadczen panstwa,

d) prawa osobowe”'¥.

Nalezy zwroéci¢ uwage na to, jaka sytuacje administracyjno-
prawna ksztattuje wystepowanie takiego prawa po stronie pod-
miotu podporzadkowanego. ,Publiczne prawo podmiotowe
obywatela jest jakby materialnym roszczeniem wobec parstwa,
przystugujacym obywatelowi, w celu ochrony jego, gwarantowa-
nego ustawa interesu prawnego, polaczonym z prawem skargi do
sagdu administracyjnego”'®. Na tym tle powraca pytanie, czy inge-
rencja administracji ochrony zabytkéw w sytuacje posiadaczy débr
kultury swoim zakresem nie wykracza poza rzeczowq potrzebe, na
przyklad przy obowigzku uzyskiwania pozwolenia na umieszcze-
nie reklamy na budynku wpisanym do rejestru zabytkéw. Czy nie
wystarczylaby w tym przypadku procedura informacyjna, podobna
do zgloszenia uregulowanego w prawie budowlanym? W obecnym
stanie prawnym istnieje obowigzek uruchomienia procedury kon-
czacej sie wladczym rozstrzygnieciem - pozwoleniem, ktére jest de-
cyzja administracyjna.

W ocenie regulacji ochrony zabytkéw pomocna bedzie charak-
terystyka wyzej wskazanych praw, w szczegélnosci wskazanie
obowigzkéw, ktére generuja one po stronie administracji. J. Zim-
mermann wskazuje nastepujace cechy publicznych praw podmio-
towych.

1. , Cel publicznych praw podmiotowych jest zdeterminowany
przez nieréwnorzednos$¢ podmiotéw stosunku administra-
cyjnoprawnego. Prawa te maja tagodzic¢ te nieréwnorzednos¢
w zakresie wyznaczonym przez prawo, bez udziatu samych
stron stosunku prawnego. Dotycza one wylacznie relacji

148 Tamze, s. 502-503; por. J. Zimmermann, Prawo..., s. 273.
149 ]J. Bo¢ (red.), Prawo..., s. 503.
150 Tamze.
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miedzy panistwem a obywatelami, a nie relacji miedzy samy-
mi obywatelami.

2. Publiczne prawa podmiotowe pozwalaja na realizowanie in-
teresu publicznego nie tylko organom administracji publicz-
nej, ale réwniez obywatelom.

3. Publiczne prawo podmiotowe jest wiec zawsze korelatem
obowiagzku organu administracji publicznej, czyli jego kom-
petencji w Scistym znaczeniu tego stowa. Istnienie prawa
podmiotowego determinuje do korica zachowanie sie organu.
Od takiego zachowania organ nie moze si¢ uchylic.

4. Publiczne prawa podmiotowe maja charakter osobisty i w za-
sadzie nie podlegaja sukcesji. Nie mozna sie powotywac na
publiczne prawa podmiotowe osoby trzeciej.

5. Publiczne prawa podmiotowe nie sg zbywalne. Oznacza to,
ze nie mozna si¢ ich skutecznie zrzec, a wszelkie oswiad-
czenia o rezygnacji z publicznego prawa podmiotowego nie
maja mocy prawnej. Nie ma jednak przymusu korzystania
z tych praw, totez mozna powiedzie¢, ze maja one wpraw-
dzie charakter obiektywny, ale w fazie ich realizacji - charak-
ter subiektywny. Dopoéki prawa te nie s3 wykonywane, maja
charakter potencjalny.

6. Publiczne prawo podmiotowe ma charakter aktualny, to zna-
czy jest ono zwigzane z obowiazujgca norma prawna. Ozna-
cza to jednoczesnie, ze nie mozna méwic o publicznym pra-
wie podmiotowym ewentualnym lub hipotetycznym.

7. Publiczne prawo podmiotowe jest oparte na normie prawnej,
nalezacej do prawa administracyjnego, ktéra mozna wyod-
rebni¢ i do konica ustali¢. Wynikanie publicznego prawa pod-
miotowego z normy prawnej oznacza jednoczesnie, ze prawo
to nie jest nigdy pochodne, czyli nie moze ono wynika¢ z in-
nych praw podmiotowych lub tym bardziej ze skonkretyzo-
wanych juz uprawnien lub obowigzkow” >,

A. Blasi]. Bo¢ definiujg publiczne prawo podmiotowe jako , taka
sytuacje prawna obywatela (jednostki zbiorowej), w obrebie ktorej
obywatel ten (jednostka zbiorowa), opierajac sie na chroniacych jego
interesy prawne normach prawnych, moze skutecznie zadac czego$

1], Zimmermann, Prawo..., s. 272.
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od panstwa lub moze w niekwestionowany przez panistwo sposob
co$ zdziata¢”™. J. Zimmermann zauwaza, ze ,[...] publiczne pra-
wa podmiotowe sg »silniejsze« od intereséw prawnych. [...] Inaczej
moéwiac, publiczne prawo podmiotowe jest interesem prawnym
wzmocnionym o kategorie roszczenia, jakie przez to prawo nabywa
obywatel w stosunku do administracji publicznej (panistwa)”'*. Jak
wskazuje B. Adamiak, trescia pojecia ,interes prawny” , bedzie pub-
liczne prawo podmiotowe, rozumiane jako przyznanie przez prze-
pis prawa jednostce konkretnych korzysci, ktére mozna realizowac
w postepowaniu administracyjnym, bo orzeka sie o nich w poste-
powaniu administracyjnym”**. W zwiazku z tym interes spolecz-
ny ma sprzyjaé realizacji interesu indywidualnego. Jak wskazuje
J. Bo¢, ,[...] w sytuacji sprzecznych intereséw o tyle mozna obar-
czy¢ nowymi obowiazkami lub ograniczy¢ dotychczasowe prawa
obywateli, o ile potrzebne jest to pafistwu lub samorzadom tery-
torialnym do zapewnienia powodzenia celow ustalonych wtasnie
ze wzgledu na tych obywateli. Inaczej méwiac, idzie tu o ochrone
interesu spolecznego (publicznego) jako etapu realizacji interesu
indywidualnego”*. Pozwolenie wydawane jest z uwagi na spelnie-
nie przez wnioskodawce przestanek okreslonych przez prawo do
realizacji interesu indywidualnego, przy zachowaniu warunkéw re-
alizacji interesu spotecznego.

Nalezy zada¢ pytanie: dlaczego do porzadku prawnego wpro-
wadzany jest zakaz? Jaki jest jego cel? Jakie dobro chronione pra-
wem uzasadnia wprowadzenie zakazu? Na tym tle caty czas powra-
ca pytanie o konstrukcje prawna zakazu: czy pozwolenie stanowi
uchylenie ogélnego zakazu, wyjatek od reguly (zakaz z zastrzeze-
niem pozwolenia, dyspensa), czy moze samo dziatanie jest prawnie
dozwolonym realizowaniem praw podmiotowych, a zakaz dotyczy
tylko dzialania bez pozwolenia? Wykiadnia w demokratycznym
panstwie prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo-
Sci spolecznej musi by¢ prowolnosciowa. Biorac zatem pod uwage

152 A.Btas, J. Bo¢, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyj-
ne, Wroctaw 2007, s. 501.

15 ], Zimmermann, Prawo..., s. 271.

13 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 226.

1% J. Bo¢ (red.), Prawo..., s. 22-23.
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to, iz dzialaniem zakazanym w ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami jest w wielu przypadkach dzialanie bez pozwolenia,
samo za$ dzialanie jest dozwolone jako wynikajace z istoty praw
podmiotowych wiasciciela lub posiadacza, nalezy opowiedzie¢ sie
przy dokonywaniu wykladni jakichkolwiek norm policyjno-regla-
mentacyjnych w ochronie zabytkéw za wyktadnia écie$niajacg, a nie
rozszerzajaca, ze wzgledu na poszanowanie praw podmiotowych.
Wszelkie watpliwosci powinny by¢ interpretowane na korzysé pod-
miotu dysponujacego publicznym prawem podmiotowym, zgodnie
z regula - in dubio pro libertate.

Ograniczanie praw podmiotowych jest dziatlaniem przeciwko
wolnosci cztowieka, wiec przestanki wprowadzenia zakazu musza
by¢ wyjatkowo istotne. Paristwo, wydajac zakaz jakiego$ dziatania,
musi bra¢ pod uwage cel zakazu - dobro wspdlne - i tylko dla re-
alizacji tego celu ustanawia¢ zakaz. Jezeli natomiast zakaz jest wy-
dawany w oderwaniu od dobra wspodlnego, to takie panstwo za-
miast stanowienia prawa stanowi de facto terror administracyjny.
Zakaz musi mie¢ na celu réwniez dobro cztowieka, gdyz celem
prawa jest czlowiek i jego dobro. Réwniez celem prawa jest dobro
wspodlne, oparte na solidarnosci. Z tego powodu ograniczenia w za-
kresie wykonywania praw podmiotowych, w szczegdlnosci doty-
czacych wykonywania uprawnien wynikajacych z wlasnosci, mu-
sza uwzgledniac te zasade. Zatem interpretacja przedmiotu zakazu
musi by¢ dokonywana na rzecz wolnosci (in dubio pro libertate), gdyz
w przeciwnym wypadku powstawataby watpliwosc¢ co do tego, kto
tak naprawde jest wlascicielem zabytku, kto korzysta z uprawniert
wlascicielskich - obywatel czy panistwo? Zatem przedmiot zakazu
nalezy interpretowa¢ w waskim znaczeniu - zakazem objete jest

1% Zob. Jan Pawet 11, Oredzie na §wiatowy Dzieri Pokoju. 1988, [za:] A. Rynio, Soli-
darnosé w nauczaniu Jana Pawta II. Wybér tekstéw, Lublin 2005, s. 98 — , Podstawg i ce-
lem porzadku spolecznego jest osoba ludzka jako podmiot niezbywalnych praw,
ktérych nie otrzymata z zewnatrz, lecz ktére wyptywaja z jej natury: nic i nikt nie
moze ich zniszczy¢, zadna zewnetrzna sita unicestwié¢, bowiem ich korzenie tkwia
w tym, co jest najglebiej ludzkie. Analogicznie, osoba ludzka jest czyms, co wy-
rasta ponad uwarunkowania spoleczne, kulturalne i historyczne, bowiem wlasnie
czlowiek, istota obdarzona duszg, dazy do celu, ktéry pozostaje transcendentny
wobec zmiennych warunkéw jego egzystencji. Zadna ludzka wtadza nie moze sie
przeciwstawic realizacji czlowieka jako osoby”.
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wylacznie dzialanie bez pozwolenia, a nie samo dzialanie. Tak wiec
zakaz bedzie dotyczyt np. prowadzenia prac archeologicznych bez
pozwolenia, a nie w ogéle prowadzenia prac archeologicznych. Na-
lezy jednak zauwazy¢, iz skutki prawne w wielu wypadkach, nieza-
leznie od przyjetej formuty, beda takie same, jak réwniez postrzega-
nie spoleczne uzyskiwania pozwolenia bedzie si¢ wigzalo z tym, ze
,Czego$ nie mozna robi¢”, a nie z tym, iz dane dziatanie jest zakaza-
ne bez uzyskania uprzedniego pozwolenia.

Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli
- stanowi Konstytucja RP w art. 1. Strzezenie zabytkow to dziatal-
nos¢ panstwa, ktéra rowniez wpisuje sie w dzialanie na rzecz dobra
wspolnego. Z samej definicji zabytku wskazanej w ustawie o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami wynika to, iz strzezenie zabyt-
kow jest dzialaniem w interesie spotecznym. Natomiast ingerencja
w prawa podmiotowe moze prowadzi¢ do dziatart wykraczajacych
poza ,strzezenie”, de facto godzacych w godnos¢ cztowieka lub dzia-
tafi pozornie zgodnych z prawem, o konsekwencjach wyrazonych
paremiami: fiat iustitia, pereat mundus, a takze summum ius, summa
iniuria. W kontekscie realizacji praw podmiotowych oraz reglamen-
tacji administracyjnej oraz policji administracyjnej pojecie ,dobro
wspolne” nabiera szczegélnego znaczenia. W sytuacji, gdy w pre-
ambule Konstytucji zawarty jest apel o stosowanie jej dla dobra Trze-
ciej Rzeczypospolitej, ponadto dbajgc o zachowanie przyrodzonej godnosci
cztowieka, jego prawa do wolnosci i obowigzku solidarnosci z innymi, na-
lezy przypomnie¢ zasade proporcjonalnosci ingerencji administracji
po to, by przesadnym dzialaniem nie przekroczy¢ idei ustawodaw-
cy, by stosowanie prawa nie przerodzito si¢ w terror administracyj-
ny. Zwigzana jest z tym konstytucyjna zasada solidarnoéci. Doty-
czy ona réwniez sytuacji, gdy posiadacz zabytku liczy sie z tym, iz
przedmiot znajdujacy sie w jego posiadaniu ma znaczenie nie tylko
dla niego samego, a wspdlnota panistwowa solidarnie ponosi kosz-
ty utrzymania zabytku - w zwiazku z obowigzkami natoZzonymi
na wtasciciela (posiadacza), znacznie przekraczajacymi obowiazki
wlasciciela (posiadacza) rzeczy, ktéra zabytkiem nie jest'”.

157 O solidarnosci wypowiadat sie niejednokrotnie Jan Pawet II, méwiac, Ze nie jest
ona ,tylko nieokreslonym wspodlczuciem czy powierzchownym rozrzewnieniem
wobec zla dotykajacego wielu oséb, bliskich czy dalekich. Przeciwnie, jest to mocna
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,Dobro wspélne zaklada poszanowanie osoby ludzkiej jako ta-
kiej, z jej podstawowymi i niezbywalnymi prawami ukierunkowa-
nymi na jej integralny rozw¢j. Domaga sie ona takze mechanizmoéw
dobrobytu i bezpieczenistwa socjalnego oraz rozwoju ré6znych grup
posrednich wedtug zasady pomocniczosci. Wéréd nich wyréznia sie
zwlaszcza rodzina jako podstawowa komorka spoteczna. Wreszcie
dobro wspodlne wymaga pokoju spotecznego, a mianowicie bezpie-
czenstwa i stabilnosci okredlonego tadu. Lad ten wymaga zwrdcenia
szczegoblnej uwagi na sprawiedliwoé¢ rozdzielcza, ktorej narusze-
nie zawsze rodzi przemoc. Cate spoleczeristwo - a w nim w spo-
sOb szczegdlny panstwo - ma obowiazek bronienia i promowania
dobra wspdlnego”'*® - pisze papiez Franciszek. Zatem dziatania
w ochronie zabytkéw i ochronie przyrody zwigzane sa z patrzeniem
na dobro czlowieka z punktu widzenia szerszej grupy os6b, w kto-
rej on zyje. Solidarnos¢ i dobro wspoélne to pojecia écisle zwigzane
z ochrong zabytkéw. Dobro wspélne jest to dobro zwigzane z pra-
widlami funkcjonowania wspélnoty, w tym panstwa'’. Wynika ono
ze wspoélnotowego charakteru istnienia czlowieka. Juz Arystoteles
wskazywal na powigzanie dobra wspélnego z panstwem!®. Sko-
ro ustawodawca wprowadza do jezyka prawnego pojecia ,dobro
wspolne” i ,solidarnoé¢”, to nie czyni tego przez przypadek. Istnie-
je przeciez domniemanie racjonalnego ustawodawcy. Zatem wpro-
wadzenie do jezyka prawnego pojecia ,dobro wspélne” musi nies¢
ze sobg konkretne skutki prawne. Nie stanowi przeszkody fakt, iz
pojecie to nie jest zdefiniowane ustawowo. Wielokrotnie prawo-

i trwata wola angazowania sie na rzecz dobra wspolnego, czyli dobra wszystkich i kaz-
dego, wszyscy bowiem jesteSmy naprawde odpowiedzialni za wszystkich” — Jan Pa-
wel II, Sollicitudo rei socialis, [za:] A. Rynio, Solidarnosé w nauczaniu Jana Pawta II.. ., s. 23.
138 Ojciec Swigty Franciszek, Laudato Si’..., s. 105.

Na temat znaczenia dobra wspdélnego zob. réwniez w: T. Sienkiewicz, Status
cztowieka niepelnosprawnego w prawie publicznym, Warszawa 2007; por. R. Sowiriski,
Interes publiczny..., s. 564-565.

160 Zob. Arystoteles, Polityka...,s. 14 — ,Skoro kazde parnstwo przedstawia sie nam
jako pewna wspdlnota, a kazda wspolnota powstaje dla osiagniecia jakiegos dobra
(wszyscy bowiem w kazdym dzialaniu powoduja sie¢ wzgledem na to, co im sie
dobrem wydaje), to jasng jest rzecza, ze wprawdzie wszystkie wspélnoty daza do
pewnego dobra, lecz w pierwszym rzedzie czyni to najprzedniejsza ze wszystkich,
ktéra ma najwazniejsze z wszystkich zdanie i wszystkie inne obejmuje. Jest nig tzw.
panistwo i wspoélnota pafistwowa”.
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dawca odwoluje si¢ do poje¢ z pozanormatywnego systemu pojec,
stosujac zwroty niedookreslone, klauzule generalne, z innych po-
rzadkéw - np. moralnego. Jednoczesnie wprowadzajac zwrot tego
typu do jezyka prawnego, ustawodawca liczy sie z tym, iz bedzie
on interpretowany w duchu jego pozaprawnego znaczenia, chyba
ze w stowniczku ustawy jest zawarta definicja danego pojecia. Pra-
wo nie jest sztywng, oderwana od rzeczywistosci instrukcja obstugi
jakiego$ zagadnienia, ale zywym zbiorem regul o charakterze nor-
matywnym. Gdy wiec pojawia sie w jezyku prawnym pojecie spoza
porzadku normatywnego, nalezy odwolac sie w procesie wyktadni
do obiektywnego naukowego znaczenia danego pojecia w $cistym
powiazaniu z doswiadczeniem prawnym i Zyciowym.

Pojecia, takie jak: ,solidarnos$¢”, ,,dobro” — nie sa zdefiniowane
w ustawie. Nalezy zada¢ pytanie: czym jest solidarnos¢? Wedlug
Jana Pawtla II ,to znaczy spos6éb bytowania (na przykiad narodu)
w wielosci ludzkiej, w jednosci, w uszanowaniu wszystkich réznic,
wszystkich odmiennosci, jakie pomiedzy ludZmi zachodza, a wiec
jednos¢ w wielosci, a wiec pluralizm, to wszystko miesci sie w po-
jeciu solidarnosci”*®’. W takim rozumieniu panstwa solidarnego
z pewnoscig znajdzie sie¢ miejsce dla wspierania 0s6b zajmujacych
sie opieka nad zabytkami.

Pojecie dobra réwniez nie jest zdefiniowane w ustawie. Skad
wiec wiadomo, co tak naprawde jest ,,dobre”? Przeciez od starozyt-
noéci ludzie o ,ludzkim” sumieniu rozwazaja ten problem. Réw-
niez prawo jest od najdawniejszych czaséw umieszczane w kon-
tekScie dobra. Ius est ars boni et aequi - prawo jest sztuka tego, co
dobre i stuszne. Zatem prawo moze by¢ oceniane z punktu widze-
nia dobra. Méwi sie potocznie: ,zte prawo”, gdy nie spelnia ono
swojego celu, gdy normy sa terrorem paristwowym niespelniajacym
wymogu dobra wspodlnego. Pytajac przewrotnie: po co panstwo? Po
co prawo? Na koricu rozwazan znajdzie sie konkluzja, iz celem za-
réwno prawa, jak i paristwa jest dobro cztowieka i dobro wspolne.

Czlowiek ze swej natury jest istota wspélnotowa. Jak pisat Ary-
stoteles, kto ,nie potrafi zy¢ we wspdlnocie albo jej wcale nie po-
trzebuje, bedac samowystarczalnym, bynajmniej nie jest cztonem

161 Jan Pawet II, Gdynia, 11 czerwca 1987, [w:] A. Rynio, Solidarnos¢ w nauczaniu Jana

Pawtall..., s. 29.
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panstwa, a zatem jest albo zwierzeciem, albo bogiem”*%. Czlowiek
potrzebuje realizowac sie we wsp6lnocie. W rodzinie, w gminie,
wreszcie w panistwie. Stad tez ze swej natury jest istota politycz-
na. Jak wskazywal Arystoteles: ,czlowiek jest istota paristwowa”'®.
Prowadzi polityke rodzinng, lokalng, a niekiedy rowniez krajowa,
czy wrecz miedzynarodowa, w sposob dla niego ,, dobry”.

W cztowieku, w porzadku jego istnienia, zakodowane jest poczu-
cie dobra. Nawet najbardziej zdemoralizowane jednostki posiadaja
W sobie to poczucie - przynajmniej w odniesieniu do tego, co jest dla
nich, ich zdaniem, dobre. Mozna wywodzi¢ to z najwyzszego dobra
- Absolutu, Boga, lub z porzadku istnienia cztowieka. Polskie prawo
pozytywne uznaje mozliwos¢ wiary w Boga bedacego Zrédlem do-
bra'®. Nalezy stwierdzi¢, iz tak jak prawo natury jest czyms realnym,
mimo iz niekiedy w ogoéle nie jest w prawie pozytywnym skodyfiko-
wane, tak tez dobro tez jest czyms realnym i dajacym sie stopniowac.
Nawet jezyk ludzki zawiera okreélenie wskazujace, ze cos jest , lepsze”
lub ,gorsze” od drugiego. Zatem dobro jest stanem, ktérego moze zu-
pelnie brakowaé, jak i rzeczywistoscia dajaca sie wartosciowac. Skoro
czlowiek wie, co jest lepsze, a co gorsze, jest w nim zakodowane dobro
bedace odbiciem dobra absolutnego, do ktérego czlowiek dazy.

W zwiazku z tym, ze czlowiek ze swej natury skierowany jest
na zycie we wspolnocie, posiada wobec tej wspélnoty zobowiaza-
nia, takze te wynikajace z zachowania dla przysztych pokolen histo-
rycznego dziedzictwa narodowego. Natomiast dobro wspélne nie
moze byc¢ realizowane w oderwaniu od dobra poszczeg6lnych grup
spolecznych, w tym réwniez posiadaczy rzeczy zabytkowych. Do-
bro wspdlne wymaga wywazenia intereséw - interesu spotecznego
i stusznego interesu obywatela.

Dobro wspolne i dobro jednostki moga zaistnie¢, gdy realizo-
wane s3 w systemie prawa wartosci, takie jak: sprawiedliwo$¢ spo-
teczna wyrazajaca sie w proporcjonalnosci ingerencji administracji,

162 Arystoteles, Polityka..., s. 18.

18 Tamze, s. 17.

164 W preambule Konstytucji RP mozna znalez¢ odniesienie do Boga — my, Nardod
Polski - wszyscy obywatele Rzeczypospolitej, zarowno wierzqcy w Boga, bedgcego Zrédtem
prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna, jak i niepodzielajgcego tej wiary, a te uniwersalne
wartosci wywodzqcy z innych zrédet [...] w poczuciu odpowiedzialnosci przed Bogiem Iub
wlasnym sumieniem ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej.
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réwnos¢ wobec prawa, pomocniczos¢, decentralizacja, prawo dobre
moralnie, wysoka jako$¢ prawa. Wartosci te sg réwniez podstawa
panistwa solidarnego oraz catego systemu ochrony zabytkéw'®.

Sprawiedliwos¢ spoleczna kreuje w prawie publicznym popraw-
ny podzial débr i obciagzen. Zabezpiecza nie tylko sprawiedliwos¢
rozdzielczg, ale i wymienng. Z tego powodu jej istnienie pomaga
w budowaniu dobra wspélnego, ale i dobra poszczegélnych oséb.

Réwnosé wobec prawa umozliwia realizacje praw obywatelskich
jednostki. Skoro prawa te sa respektowane, to w takim panstwie
dobro wspoélne moze by¢ budowane, a takze kazdy ma te pewnosc¢
ochrony swojego wlasnego dobra.

Pomocniczos¢ panstwa przeciwdziala planowemu nieuzasad-
nionemu zyciu na koszt wspdélnoty i wymusza odpowiedzialnos¢ za
swoje zycie. Pomocniczo$¢ gwarantuje to, iz panistwo nie przeszka-
dza obywatelowi w realizacji jego osobistego dobra. Ponadto zabez-
piecza zdrowe relacje spoteczne, przeciwdziatajac przerzucaniu od-
powiedzialnosci za swoje zycie, w tym majatek, na wspodlnote. Jest
to istotne w polskich realiach, gdzie ,,choroba po PRL-u” jest swego
rodzaju brak odpowiedzialnosci za swoje postepowanie zbyt duze-
go odsetka spotecznosci. Pomocniczoé¢ szanuje godnosé cztowieka
i jego odpowiedzialnos¢ za swoje postepowanie. Nie zaklada pozo-
stawienia posiadacza zabytku z samymi obowigzkami, przeciwnie:
powinno gwarantowac tyle wsparcia, ile powinno by¢ niezbedne do
utrzymania zabytku - proporcjonalnie do nalozonych obowiazkéw
w tym zakresie.

Prawo moralnie dobre, wysokiej jakosci, daje podstawy do kre-
owania systemu, ktéry w rzeczywisty sposéb bedzie kreowat dobro

165 Por. K. Zeidler, Spor wartoéci w prawie ochrony dobr kultury, [w:] L. Leszczyniski

(red.), Teoretycznoprawne problemy integracji europejskiej, Lublin 2004, s. 89 — , Pra-
wo ochrony débr kultury czy tez inaczej prawo ochrony zabytkéw jest zasadnicza
czeécia prawa kultury i sztuki. Przedmiotem jego regulacji jest ochrona kultural-
nej spuscizny poprzednich pokoleri. Moze byé ono analizowane na wielu plasz-
czyznach i dlatego przyjmujac podzial wedle sposobu regulacji, mozna wyréznié
w szczegodlnosci zagadnienia administracyjnoprawne (np. organizacja stuzby kon-
serwatorskiej i postepowanie przed organami ochrony débr kultury), zagadnienia
karnoprawne (np. karnoprawna ochrona débr kultury, kontratyp tworczosci arty-
stycznej) czy tez zagadnienia cywilnoprawne (np. cywilnoprawna ochrona débr
kultury, prawa do utworu jako prawa do niematerialnego dobra kultury)”.
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wsp6lne. Normy moralnie zte i niskie jakosciowo nigdy nie stworza
dobrej wartosci, ani w odniesieniu do spoteczeristwa jako catoéci,
ani poszczegoélnych oso6b.

Zasady te sa fundamentem parnstwa solidarnego stawiajacego
rozsadne granice pomiedzy poszanowaniem dobra wspélnego i do-
brem jednostki'®. Skoro Rzeczpospolita Polska ma ambicje by¢ pan-

16 Por. Jan Pawet II, Sollicitudo rei socialis, [w:] A. Rynio, Solidarnos¢ w nauczaniu
Jana Pawta II..., s. 26 — , Praktykowanie solidarnosci wewngqtrz kazdego spoleczeristwa
posiada wartos¢ wtedy, gdy jego czlonkowie uznaja sie wzajemnie za osoby. Ci,
ktérzy posiadaja wieksze znaczenie, dysponujac wiekszymi zasobami débr i ustug,
winni poczuwac sie do odpowiedzialnosci za slabszych i by¢ gotowi do dzielenia
z nimi tego, co posiadajg. Stabsi ze swej strony, postepujac w tym samym duchu
solidarnosci, nie powinni przyjmowac postaw czysto biernej lub niszczqcej tkanke
spoteczna, ale dopominajac sie o swoje stuszne prawa, winni réwniez dawac swdj
nalezny wktad w dobro wspdlne. Grupy posrednie za$ nie powinny egoistycznie
popiera¢ wlasnych interes6w, ale szanowac interesy drugich”; Tomasz z Akwinu,
Suma teologiczna, [w:] F.W. Bednarski, Skrét zarysu teologii (Sumy teologicznej) sw. To-
masza z Akwinu OP, Warszawa 2000, s. 336 — ,,Prawo wiec dotyczy przede wszyst-
kim dobra wspélnoty. Dlatego uznajemy, ze wszelki inny nakaz, dotyczacy po-
szczegodlnych czynnosci, o tyle ma znamie prawa, o ile ma na celu dobro wspdlne.
Dlatego wszelkie prawo ma na celu dobro wspélne”; A. Kos¢, Podstawy..., s. 243-
244 - , Dobro wspélne, dzieki zawartym w nim treSciom normatywnym, jest zasa-
da bytu spotecznego, a tym samym zasada dzialania. Jako zasada spoteczno-moral-
na wchodzi w zakres prawa naturalnego. Uznana za nakaz rozumu praktycznego,
ktoéry opierajac sie na podlozu ontycznym, okresla zbiorowa wartos¢ i kieruje ja
do realizacji miedzyludzkiej, domaga sie od jednostek ludzkich zdobywania petni
ich osobowych wartosci, osigganych w spolecznym dzialaniu i wzajemnej zalez-
nosci. Jej normatywnosé wynika z wigzacego oddziatywania na wszystkie stopnie
i wszystkie rodzaje zycia spotecznego, a jej powszechnos¢ z idei spotecznosci do-
skonalej, ktérg w sobie zawiera. [...] Zgodnie ze swoja struktura spoleczng zasada
dobra wspélnego [...] spelnia w stosunku do kazdej spotecznosci trzy podstawowe
funkcje, a mianowicie: jako przyczyna sprawcza (racja formalna) tworzy kazdy typ
wspdlnoty ludzkiej od strony bytowej; jako cel spotecznosci daje motywy etyczne
i mobilizuje jej cztonkéw do dziatania; w odniesieniu do kazdego uczestnika zycia
spolecznego dostarcza podstaw do okreslenia jego osobowych praw i obowigzkow.
Jest to mozliwe dzieki personalistycznej koncepcji dobra wspdlnego, gwarantujacej
poszanowanie godnosci osoby ludzkiej. [...] Dobro wspélne obowiazuje we wszyst-
kich przejawach zycia spotecznego, cho¢ najczesciej bywa odnoszone do paristwa.
Nie jest jednak nigdy stanem doskonalym, lecz ciggle na nowo okreslanym celem,
a zarazem stopniowo pomnazana wszechstronng pomyslnoscia obywateli. Jego
konkretyzacja zalezy od potrzeb i oczekiwan obywateli w zakresie zagwarantowa-
nia spotecznego pokoju, tadu, wolnosci i bezpieczeristwa wewnatrzparstwowego
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stwem solidarnym, to prawo publiczne musi uwzgledniaé te rze-
czywistos¢, kreujac uprawnienia i obowiazki posiadacza zabytku,
a takze procedure uzyskiwania pozwolert w tym zakresie.

Na temat relacji pomiedzy dobrem ogétu a dobrem posiadacza
zabytku wypowiedzial sie WSA w Warszawie w wyroku z dnia
23 kwietnia 2009 r. w nastepujacy sposob. ,,Rola dysponenta zabytku
sprowadza sie do starannego postepowania w stosunku do zabytku,
jak najdiuzszego utrzymania zabytku w jak najlepszym stanie oraz
jak najlepsze jego wykorzystanie dla dobra ogétu ze wzgledu na jego
walory historyczne czy naukowe. Zatem zabytek przestaje by¢ tyl-
ko i wylacznie prywatnym dobrem jego wlasciciela, ktérego interesy
zostaja z tego wzgledu wyraznie ograniczone, za$ tres¢ ustawowego
ograniczenia sygnalizuje przepis art. 140 k.c.”. Nastepnie dodaje, ze
,argumenty natury ekonomicznej, a nie prawnej nie moga by¢ prze-
stanka do rezygnacji z dziatari dazacych do zachowania substancji
i wartosci zabytkowej przedmiotowego budynku, w momencie ich
realnego zagrozenia postepujaca degradacja”'’. Wspomniany wyzej
przepis art. 140 Kodeksu cywilnego stanowi, ze w granicach okreslo-
nych przez ustawy i zasady wspétzycia spolecznego wtasciciel moze,
z wylaczeniem innych oséb, korzystaé z rzeczy zgodnie ze spotecz-
no-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnosci
moze pobierac pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych samych gra-
nicach moze rozporzadzac¢ rzecza. Ustawa, ktora wyznacza te gra-
nice, jest m.in. ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

3. Podsumowanie

,Zniszczenie srodowiska ludzkiego jest sprawa bardzo powaz-
na nie tylko dlatego, ze Bég powierzyl czlowiekowi $wiat, ale takze

kazdego obywatela oraz zewnetrznej suwerennosci panistwa. Dlatego tez konkre-
tyzacja dobra wspdlnego powinna zmierzac¢ do integralnego rozwoju, pomnazania
duchowych i materialnych osiggnie¢ jednostki, spoteczeristwa i narodu”.

167 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 kwiet-
nia 2009 r., sygn. akt. I SA/Wa 48/09, LEX nr 550267 [dostep: 26 stycznia 2013 r.],
zrédlto wskazane: tekst orzeczenia pochodzi z Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Ad-
ministracyjnych dostepnej pod adresem: http:/ /orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query.
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dlatego, ze samo ludzkie zycie jest darem, ktory trzeba chroni¢ przed
r6znymi formami degradacji”'®® - pisze papiez Franciszek. Ostatecz-
nym celem prawa jest dobro wspolne i dobro poszczegdlnych ludzi.
Z uwagi na to dobro dopuszczalne jest ograniczanie realizacji praw
wlasciciela lub posiadacza zabytku, ale z gwarantowana realizacja
niezbednych praw podmiotowych oraz publicznych praw pod-
miotowych, w szczeg6lnosci z prawem do braku ingerencji admi-
nistracji w sfere ustawowo gwarantowanych wolnoéci, szczegdlnie
wolnosci wlasciciela w realizowaniu swoich uprawnieri wtasciciel-
skich. Prawo publiczne musi uwzgledniac te rzeczywistos¢, kreujac
uprawnienia i obowigzki wtasciciela lub posiadacza zabytku w spo-
s6b umozliwiajacy wywazenie zakresu ochrony interesu - indywi-
dualnego oraz spotecznego. Jednocze$nie administracja ochrony za-
bytkéw musi dokonywaé wykladni norm o charakterze policyjnym
lub reglamentacyjnym w spos6b zawezajacy, aby nie naruszy¢ prze-
strzeni wolnoéci chronionej prawem, majac na uwadze konstytucyj-
na zasade okreslonosci w ograniczaniu wolnosci (i to okreslonosci
wyrazonej w ustawach).

Czynnosci administracji w zakresie strzezenia dziedzictwa kultu-
rowego zawieraja cechy zaréwno reglamentacji, jak i policji admini-
stracyjnej. Ich zakres wyznacza wiele instytucji prawnych, takich jak
formy ochrony zabytkow wskazane w art. 7 u.o.z., a takze procedu-
ry uprzedniej weryfikacji zakoniczone takimi aktami administracyj-
nymi, jak: pozwolenie, zezwolenie, opinia, uzgodnienie. Czynnosci
policyjne administracji zawiera réwniez rozdzial u.o.z. zatytutowa-
ny Nadzor konserwatorski. Calos¢ unormowan zwigzanych z czyn-
noéciami policyjno-administracyjnymi okre§lonymi w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami jest przykladem aktu
normatywnego, w ktérym elementy prawne dotyczace skutecznosci
dziatania administracji zostaly, cho¢ w réznym stopniu, zachowane.
(wlacznie z przymusem wyrazajacym sie nawet sankcjami nie tylko
administracyjnymi, ale tez o charakterze karnym). Istotq prawa jest
mozliwos¢ stosowania przymusu do urzeczywistnienia norm praw-
nych. Dzialanie bez pozwolenia w dziedzinie ochrony zabytkéw
moze spotkac sie z sankcjonowaniem w formie przepiséw prawa
administracyjnego, wykroczen, a nawet karnego.

168 Ojciec Swiety Franciszek, Encyklika , Laudato Si’” ..., s. 7.
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Definicja zabytku zawarta w ustawie o ochronie zabytkéw i opie-
ce nad zabytkami jest zlozona ze zwrotéw niedookreslonych, klauzul
generalnych. Zwigzana jest z tym faktem trudno$¢ w wyktadni zakre-
su tego pojecia. Ponadto nie mozna nie zauwazac niebezpieczeristw
zwigzanych z niska jakoscig prawa ochrony zabytkéw w zakresie
bezpieczenstwa prawnego podmiotu zobowigzanego. Restrykcyjnosé
przepiséw w ochronie zabytkéw w potaczeniu z niejasna dla prze-
cietnego odbiorcy prawa definicjg zabytku budzi powazne zastrzeze-
nia natury moralnej i prowadzi do podwazania zaufania obywatela
do panstwa i prawa.

Wartosci promowane przez politykow oraz przez sama admini-
stracje nie pozostaja bez wplywu na wartoéci umocowane w syste-
mie prawnym, ktérych realizacja zagrozona jest przymusem pan-
stwowym. Posiadaja istotny wplyw na stosowanie prawa, pelnigc
m.in. funkcje motywujaca dla pracownikéw administracji, ktérzy
identyfikuja sie (lub nie) z konkretnym systemem wartosci. System
ochrony zabytkéw ma swo6j wymiar polityczny, ktérego wyrazem
s3 m.in. programy majace charakter dokumentéw politycznych
i Zrodel prawa nieobowiazujacego powszechnie, a obowiazujacego
nie tylko podlegte organy w ramach administracji publicznej. Cel
prawa - dobro wspdlne i dobro jednostki urzeczywistnia sie¢ w ludz-
kiej dziatalnosci politycznej. Dobro wspélne musi by¢ elementem
programéw politycznych w ochronie zabytkéw, musi znalez¢é od-
zwierciedlenie w ramach polityki prawa, polityki w administracji,
a takze wobec administracji oraz stanowi¢ fundament prawa, nie
tylko w ochronie zabytkow.
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Zakonczenie

Czy czeste zmiany legislacyjne mozna rozpatrywaé w kontek-
Scie moralnosci prawa?

Moralnoé¢ jest pojeciem zwigzanym réwniez z prawem'®, ktére
moze by¢ moralnie dobre lub moralnie zte. Czy czeste zmienianie
prawa moze by¢ wada w zakresie moralnosci prawa? Moralnos¢
jest pojeciem, ktore kojarzy sie przede wszystkim z czlowiekiem.
Jest to dobre skojarzenie, gdyz od moralnosci kazdego pojedyncze-
go pracownika administracji publicznej zaleze¢ bedzie kierunek
wyktadni prawa - moze on respektowac prawa czlowieka, badz
w odcztowieczony sposob realizowac tylko litere prawa w oderwa-
niu od jego ducha. Juz Arystoteles pisal, ze , czlowiek bez poczucia
moralnego jest najniegodziwszym i najdzikszym stworzeniem, naj-
podlejszym w pozadliwoéci zmystowej i zarlocznosci”'”. Roéwniez
sposOb stanowienia prawa moze by¢ moralnie dobry lub moralnie
zty. Podobnie z wynikiem stanowienia prawa. Od akceptowanych
spotecznie zasad moralnych zalezy skuteczno$¢ norm prawnych.
,Leges sine moribus vanae - prawo jest bezsilne, jesli nie znajduje
oparcia w moralnoéci, czy w nawykach spoleczenstwa”'”* - pisat
Zygmunt Ziembinski.

19 Por. T. Sienkiewicz, Status cztowieka niepetnosprawnego w prawie publicznym,

Warszawa 2007, s. 189 i nast.; tenze, Status czlowieka niepetnosprawnego w prawie
administracyjnym, Warszawa 2006, s. 164-176; tenze, Znaczenie moralnoéci prawa dla
aktywizacji zawodowej 0s6b niepetnosprawnych, ,, Aktywizacja Zawodowa Osoéb Nie-
petnosprawnych” 2006, nr 3-4.

170 Arystoteles, Polityka..., s. 19.

71 Z. Ziembinski, Zarys zagadnien etyki, Poznan-Torun 1994, s. 110.
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Istnieje przynajmniej pie¢ podstawowych konfiguracji relacji
prawa do moralnosci:

1. rozdziat prawa od moralnosci (Ch. Thomasius, H. Kelsen);

2. prawo i moralnos¢ sg identyczne (G.W.F. Hegel, K. Marks);

3. prawo i moralno$¢ znajduja sie we wzajemnym stosunku,
gdzie czes¢ probleméw z obszaru prawa sa problemami ob-
szaru moralnosci i odwrotnie (S. Pufendorf, I. Kant);

4. prawo jest czeScia moralnosci i pozostaje w stuzbie porzad-
ku moralnego - zachodzi jedno$¢ prawa i moralnosci (neoto-
mizm);

5. moralnos¢ jest czescig prawa'’%

Mozna ponadto méwi¢ o wewnetrznej moralnosci prawa, za-
réwno ustrojowego, materialnego oraz formalnego. Wedltug autora
nalezy odnotowa¢, iz wystepuje zalezno$¢ miedzy prawem i moral-
noscia. Jak pisat Leon Petrazycki: ,, prawo moze mie¢ wplyw ujemny
na moralnoé¢, moze ludzi demoralizowad, moze swymi nierozum-
nymi postanowieniami szerzy¢ zaraze moralna i degeneracje”'”.

Moralnoé¢ prawa jest zwigzana z dzialaniami legislacyjny-
mi i uwzglednianiem w nich pewnych zasad dotyczacych kreo-
wania prawa w sposOb umozliwiajacy realizacje celu prawa. Ce-
lem prawa jest ,umozliwienie znosnego zycia wspodlnotowego
w spoleczenistwie”'”*. Warto przy tym pamietad, ze stosunek ad-
ministracyjnoprawny jest stosunkiem nieréwnorzednym na linii
urzad - obywatel nawet w moralnie dobrym porzadku prawnym.
Prawo zle moralnie nieréwnorzednos¢ te pogtebia do samowoli
urzedniczej wiacznie. Z tego powodu, ani organ administracji pub-
licznej, ani podmiot podporzadkowany w stosunku administracyj-
noprawnym nie powinni by¢ zaskakiwani nadmiarem nowelizacji,
ktére - cho¢ by¢ moze stuszne - wprowadzaja za kazdym razem
okres dostosowawczy, zanim nastapi dostosowanie adresatow
norm do nowo wprowadzonych norm. Zaskakiwanie nowymi nor-
mami stanowi pulapke na obywatela i podrywa zaufanie do pan-
stwa i do prawa. Jesli na przestrzeni kilku miesiecy zmianie ulega
podstawa prawna wydania decyzji oraz dobro chronione prawem

172 Zob. A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, s. 170-171.
173 L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Warszawa 1968, s. 29.
74 Tamze, s. 185.
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powstaje pytanie o uczciwosé paristwa wobec obywatela oraz o roz-
sadek prawodawcy. Zbyt czeste zmiany i do tego nieprzemyslane,
powoduja utrate autorytetu prawa, i co za tym nastepuje utrate
jego spotecznego oddziatlywania - rodzi sie postawa lekcewazenia
norm prawnych oraz organéw administracji publicznej reprezen-
tujacych autorytet panstwa (postawa zwana popularng sentencja:
,prawo prawem, a zy¢ trzeba”).

Od czasow starozytnych ius est ars boni et aegi. Moralnos¢ jest
rowniez nierozigcznie zwigzana z dobrem i stusznoscia postepo-
wania. Skoro prawo jest sztuka tego, co dobre i stuszne, nie mozna
odrywaé prawa od moralnosci. W przypadku takiego oderwania
powstaje terror prawny, wraz ze swoja odmiang - terrorem ad-
ministracyjnym. Terror jest czyms$ niedobrym i niestusznym. Nie-
dobrym, czyli ztym moralnie i jako$ciowo niskim, niestusznym,
czyli niesprawiedliwym. Terror moze przejawiac si¢ w wymiarze
ustrojowym, materialnym i proceduralnym. Terrorowi administra-
cyjnemu sprzyja réwniez chaos legislacyjny, w ktérym i podmiot
podporzadkowany i organ administracji publicznej nie maja pew-
nosci co do prawa obowiazujacego i moga by¢ zaskakiwani zupet-
nie odmiennymi pomystami ustawodawcy na ten sam przedmiot
ochrony.

Niekiedy pojecia mozna zdefiniowac przez ich przeciwienistwa.
Prawo réwniez mozna zdefiniowac poprzez to, co prawem nie jest.
Dobre prawo mozna zdefiniowa¢ postugujac sie ztym prawem -
ukazujac, czym dobre prawo na pewno nie jest. Interesujaca kon-
cepcje ztego prawa przedstawil Lon L. Fuller. W swojej ksigzce Mo-
ralnos¢ prawa zaprezentowal osiem sposobéw na stanowienie zlego
prawa. S one nastepujace:

1. brak ogoélnych regul postepowania (regul prawa) - kazdy

przypadek rozstrzygany musi by¢ ad hoc;

2. niepublikowanie lub nieudostepnianie zainteresowanym po-
stanowien prawa, ktérym maja by¢ postuszni;
stanowienie prawa z mocg wsteczng;
niezrozumiate formutowanie praw;
stanowienie norm sprzecznych;
stanowienie prawa niemozliwego do zrealizowania dla adre-
satow;

7. czeste modyfikowanie przepiséw [podkr. T.S.];
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8. wymierzanie sprawiedliwosci niezgodnie z obowiazujacymi

prawami'”.

Sa to rowniez przestanki przemiany prawa w terror. Powyzsza
recepta Fullera na stanowienie zlego prawa zawiera dyrektywy tak
oczywiste, iz mogtoby sie wydawad, iz systemy prawne dzialajace
wedlug tej recepty nie istniejg. Czy jednak rzeczywiscie tak jest?

Czeste nowelizacje stawiaja podmiot podporzadkowany w sto-
sunku administracyjnoprawnym w dowolnej dyspozycji przed-
stawiciela aparatu wiadzy, ktéry - poprzez 6w aparat - pierwszy
bedzie wiedzial o zblizajacej sie zmianie prawa i potrafil szybciej
do niej dostosowac. Interesant urzedu, ktéry nie $ledzi na biezaco
zmian w ustawodawstwie, nie ma szans na zorientowanie sie, czy
ijakie uprawnienia jej przystuguja. W sytuacji, w ktorej jakos¢ prawa
jest niska, stosowanie zasady ignorantia iuris nocet jest bezprawiem,
a w zasadzie elementem terroru, ktéry stawia cztowieka w dowolnej
dyspozycji aparatu wladzy. Jak pisat Petrazycki: ,Gdyby prawnicy
porzucili staly grunt prawa pozytywnego i poczeli »swobodnie«
odnosi¢ sie do Zrédel, to zamiast mocnego i solidnego fundamentu
zycia prawnego spoleczenistwa, czym powinna by¢ jurysprudencja,
ukazataby sie wieza Babel, ktéra niechybnie musiataby runaé. Za-
miast prawa pojawilaby sie samowola, zamiast spokojnego prze-
$wiadczenia obywateli, Zze zyciu ich, wolnosci i dziatalnosci gospo-
darczej nie zagraza pod ochrong prawa zadne niebezpieczeristwo,
byle tylko postepowali oni zgodnie z normami prawa, pojawitby
sie strach i apatia, zanik wszelkiej przedsiebiorczosci, nieche¢ stoso-
wania sie do prawa, ktére dzisiaj interpretuje sie tak, jutro inaczej,
w jednym sadzie tak, w innym inaczej”'”*. W sytuacji czestych zmian
legislacyjnych nawet &ciste przestrzeganie prawa da efekt podob-
ny. Czeste nowelizacje rujnuja zaufanie do panstwa i prawa, pozo-
stawiajac niepewnos¢ dzialania w aspekcie prawnym. I nawet gdy
zmiana jest lepsza od poprzedniej, to poprzedzajacy ja chaos legisla-
cyjny i brak spokojnego przystosowania do zmian potrafi ,,odebrac”
czesé pozytywnego oddziatywania nowych norm w spoteczeristwie.

Warunkiem moralnie dobrego prawa jest budowa norm sy-
stemowo zgodnych, niesprzecznych. W szczegélnosci nie mozna

1% Zob. L.L. Fuller, Moralnos¢ prawa, Warszawa 1978, s. 74.
176 L. Petrazycki, Wstep do nauki..., s. 69-70.
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budowaé norm budzacych niezrozumienie u adresata, gdyz prawo
bez autorytetu réwniez nie dziata. Poza tym normy prawa ustrojo-
wego nie moga zawiera¢ bledow o charakterze podstawowym.

Wydaje sig, iz prawodawca, korzystajacy z domniemania racjo-
nalnego ustawodawcy uregulowat w spos6b kompletny te dziedziny
zycia, na ktérych mu zalezato i przypisal podstawe prawna kompe-
tencji organu administracji publicznej w sposéb §wiadomy. Omawia-
ne w niniejszej monografii nowelizacje z 2017 r. muszg budzi¢ po-
wazne obawy o rzetelne badanie skutkéw regulacji. Gdyby od razu,
zamiast ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r., wprowadzono zmiany
takie jak w ustawie z 24 listopada 2017 r. watpliwosci w tym zakre-
sie bylyby mniejsze. Zamieszanie definicyjne oraz wyrabianie w oby-
watelach nawyku obchodzenia prawa jest wynikiem, jak sie wydaje,
bledu legislacyjnego. Nalezy zatem zada¢ pytanie, czy ustawodawca,
ksztattujac przepisy w wyzej przywolany sposob, dziatat w sposob
racjonalny? Przeciez zaklada sie fikcje ,racjonalnego prawodawcy”,
w ktorej ,prawodawca” funkcjonuje jako swoisty byt prawny. Zakla-
da sie przeciez, ze ustawodawca posiada nalezyta wiedze o skutkach
spotecznych zwigzanych z nowymi unormowaniami. Poddajac regu-
lacji jaka$ dziedzine, oczekuje sie, iz adresaci norm beda podejmowac
dzialania zgodne z intencja prawodawcy w celu osiggniecia stanu
rzeczy zalozonego przez prawodawce. Zaklada sie réwniez, Ze usta-
wodawca nie ustanawia norm w sposob btedny, ktore zostalyby zre-
alizowane niezaleznie od zachowania adresata lub ktére z uwagi na
tre$¢ nie nadaja sie do realizacji, ani tez norm ze sobg sprzecznych'”’.

Niezrozumiate formutowanie praw jest kolejng przestanka ter-
roru. W praworzadnym panstwie pierwsza metoda wykladni jest
wykladnia jezykowa. Przykladem na bledy w tej dziedzinie jest po-
dany przyklad zmian w brzmieniu art. 36 ust. 1 pkt 1 oraz 11 u.o.z,,
a takze art. 83a u.o.p. Obywatel, czytajac akt normatywny, powinien
rozumieé, o co chodzi ustawodawcy, bez dokonywania wykladni
skomplikowanymi metodami. Niezrozumialo$¢ szybko przeradza
sie¢ w brak akceptaciji.

Przestanka stwierdzenia prawa zlego moralnie jest czeste mo-
dyfikowanie przepiséw. Jest to bolesna choroba naszego systemu

177

Zob. Z. Ziembinski, Wstep..., s. 164. Por. T. Sienkiewicz, Prawo cztowieka niepetno-
sprawnego do zycia w Srodowisku uksztattowanym funkcjonalnie, Lublin 2004, s. 117-120.

151



Zakonczenie

152

prawnego, dotyczaca w szczegdlnosci prawa administracyjnego,
utrudniajgca osobie bez wyksztalcenia prawniczego zorientowanie
sie w aktualnym stanie prawnym. Skutkuje to poglebieniem nieréw-
norzednosci stron stosunku administracyjno-prawnego i pozosta-
wia obywatela na asce funkcjonariusza publicznego.

Réwniez zte moralnie prawo nie respektuje stusznosci. Podsta-
wa kazdego systemu prawnego jest sprawiedliwosé. Tam, gdzie
nie ma sprawiedliwoéci, nie moze by¢ prawa. Swiety Augustyn
,stwierdzil dobitnie, iz pafistwo wyzbyte sprawiedliwosci staje sie
banda zloczyncow”'”®. Powstaje pytanie: jaka formule sprawiedli-
woéci mozna przyjaé, by najpelniej zrealizowac cel - ochrone stab-
szych czlonkéw spoleczeristwa, a jednoczes$nie zachowac sprawied-
liwy rozdziat débr i obcigzers posréd obywateli danego panstwa, by
nie bylo poczucia krzywdy po zadnej ze stron i aby nie stworzy¢
warstwy uprzywilejowanej? Odpowiedzig na to pytanie jest formu-
ta sprawiedliwosci Arystotelesa wyrazona w Etyce nikomachejskiej.

W ksiedze V Etyki nikomachejskiej jej autor rozpoczyna rozwazania
o sprawiedliwosci definiujac ja jako trwala dyspozycje, dzieki ktérej
ludzie ,zdolni sa dokonywac czynéw sprawiedliwych, dzieki ktérej
postepuja sprawiedliwie i pragna tego, co sprawiedliwe. I podobnie
niesprawiedliwoscia - te trwala dyspozycje, na skutek ktorej poste-
puja niesprawiedliwie i pragna tego, co niesprawiedliwe”'”. To, co
sprawiedliwe, definiuje réwniez przez poznanie dyspozycji stano-
wiacej jej przeciwienstwo - niesprawiedliwosé. Niesprawiedliwym
jest ten, kto wykracza przeciw prawu. Niesprawiedliwe jest wykra-
czanie przeciw stusznosci (réownoéci). Zatem sprawiedliwe jest prze-
strzeganie prawa i stosowanie si¢ do zasad stusznosci. Czlowieka
niesprawiedliwego okresla jako zadnego posiadania jakichs dobr®.
Wedlug Arystotelesa sprawiedliwe jest to, ,,co we wspélnocie pani-
stwowej jest Zrodlem szczesliwosci i przyczynia sie do jej utrzyma-
nia i do utrzymania wszystkiego, co sie na nia sktada”"®. Sprawiedli-
wos¢ okresdla jako jedng z cnoét'®2. Wyréznia sprawiedliwosc:

178 S. Kowalczyk, Idea sprawiedliwosci spotecznej a mysl chrzescijariska, Lublin 1998,

s. 36.

179 Arystoteles, Etyka nikomachejska, Warszawa 1982, s. 159.
180 Zob. tamze, s. 160-162.

8L Tamze, s. 162.

182 Zob. tamze, s. 164.
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1. rozdzielczg,

2. wyréwnawcza.

Panistwo tworzace system prawny musi przede wszystkim
uwzglednia¢ zasade sprawiedliwoéci rozdzielczej - aby dwoéch lu-
dzi w takim samym potozeniu placito takie same daniny publiczne
lub mogto otrzymac taka sama pomoc, czyli mogli korzystac z tych
samych praw, jak tez zabezpiecza¢ funkcjonowanie sprawiedliwo-
sci wyréwnawczej. Niestety, dwie arystotelesowskie podstawowe
zasady sprawiedliwosci nie znajduja pelnego zastosowania w pol-
skim prawodawstwie, w szczegdlnosci w zakresie systemu prawa
administracyjnego’®. Przyklady mozna mnozy¢.

System prawny powinien by¢ tworzony na podstawie prostoty
zasad i intuicyjnosci dziatania. Jezeli ustawodawca uznat, iz przed-
miot ochrony lepiej bedzie zabezpieczony w procedurze zwiazanej
z postepowaniem dowodowym prowadzonym na podstawie usta-
wy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, a nie na podstawie
ustawy o ochronie przyrody, to taka decyzje powinien powaznie
przemysle¢, zwracajac uwage na skutki prawne tej decyzji. Prawo
moralnie zle jest jedng z podstaw terroru, ktéry czyni z cztowieka
przestepce, niekiedy w znaczeniu prawnym, a niekiedy moralnym.
Zaréwno z tego, kto uczestniczy w aparacie przymusu, jak i z tego,
kto jest mu poddany. Moralno$¢ prawa dotyczy spraw dnia co-
dziennego, dotyka wiekszosci spoleczeristwa. Moze uniemozliwié
réwniez realizacje praw obywatelskich. Skutkiem tego jest obojet-
noé¢ obywatela wzgledem panstwa oraz odcztowieczenie funkcjo-
nariuszy wladzy. Aprobata moralna dla instytucji prawa i norm
prawnych jest czynnikiem jego efektywnosci'®.

Ustawodawca musi wiedzie¢, po co wprowadza nowelizacje
ustawy i m.in. jakie cele spoleczne chce osiggnac'®. Jednak, zeby
co$ zaplanowa¢ i zmienia¢, trzeba wpierw wiedzie¢, jaki jest stan
faktyczny i prawny, a po drugie - trzeba naprawde zna¢ sie na
legislacji, zeby zlego prawa nie zastapic jeszcze gorszym. Jak pi-
sal L. Petrazycki, polityka prawa jako nauka obejmuje swoim sy-
stemem calg dziedzine prawa ,z punktu widzenia tego, co by¢

18 Por. T. Sienkiewicz, Prawo cztowieka niepetnosprawnego..., s. 196-198.
184 Zob. Z. Ziembinski, Zarys zagadniesi..., s. 110.
18 Por. H. Leszczyna, Petrazycki, Warszawa 1974, s. 73, 79.
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powinno” . W obecnej sytuacji mozna powiedzie¢, ze dokladnie,
do$wiadczalnie sprawdzono ,czego by¢ nie powinno” w zakresie
sposobu wprowadzania kolejnych zmian legislacyjnych. I cho¢, by¢
moze, okaza sie dobre, to omawiany czerwcowo-listopadowy eks-
peryment ustawodawczy bedzie zapewne zapamietany, zwlaszcza
przez osoby zwiazane z ochrong zabytkéw. Zresztg, nie tylko ob-
szar ochrony zabytkéw czy ochrony przyrody jest podatny na brak
dookreslonego zamiaru ustawodawcy. Sytuacje takie miaty miejsce
i dawniej. ,Niemal caty kodeks sktada sie z gorzkiego naigrawania
sie ze Swiadomej polityki prawa. To szereg krzyzéw mogilnych po-
stawionych na zamiarach swiadomego wspoétdziatania dedukcyjnej
polityki prawa”'® - wiele lat temu pisal Leon Petrazycki o kodek-
sie karnym. ,Zadaniem polityki prawa miato by¢ - wedtug Petra-
zyckiego - wykorzystanie wiedzy teoretycznej do badar nad tym,
czy okredlone przepisy prawne sa dobrze dobranymi srodkami do
osiggniecia zamierzonego celu spolecznego”'®, pisat H. Leszczyna.
Racjonalne kierowanie spoleczenstwem jest zadaniem naukowej
polityki prawa'®. ,Psychiczne oddzialywanie prawa na cztowieka
nie ogranicza si¢ do wyniku bezposredniego w postaci osiggnie-
cia pewnego pozadanego czynu lub zaniechania, lecz pozostawia
dobry lub zly slad w duszy cztowieka, wprowadza rozmaite ele-
menty do jego charakteru, tworzy krystalizacje i osady w sensie
zmian zachodzacych w samej naturze psychicznej jednostki i mas
spotecznych”'® - pisal Petrazycki.

Czlowiek jako byt réwniez biologiczny znajduje swoje oparcie
w przyrodzie i jego organizm degraduje si¢ w wymiarze biologicz-
nym, gdy $rodowisko jego funkcjonowania tez jest zdegradowa-
ne. Czlowiek zyje réwniez w wymiarze duchowym, ktérego wy-
razem jest m.in. tozsamos¢ narodowa i cate dziedzictwo kultury,
ktore te tozsamos¢ umacnia. Sprawiedliwos¢ w kontekscie ochro-
ny zabytkéw i ochrony przyrody dotyczy przede wszystkim spra-
wiedliwosci miedzy pokoleniami. Obecne pokolenie najczesciej nie

18 L. Petrazycki, Wstep do nauki..., s. 79.
187 Tamze, s. 63.

188 H. Leszczyna, Petrazycki, s. 13.

189 Zob. tamze, s. 97.

190 L. Petrazycki, Wstegp..., s. 50.
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wytworzylo zabytkéw, tylko korzysta z nich, budujac tozsamos¢
narodowa i przekazuje dzieciom - nastepcom zaréwno tozsamosé,
jak i materialne obiekty z nig zwigzane. Podobnie z przyrodg, kto-
rej najczesciej obecne pokolenie jest odbiorca i korzystajac z niej
musi my$le¢, czy nastepne pokolenia beda mialy z czego korzystac.
»Nie mozna méwi¢ o zréwnowazonym rozwoju bez solidarnosci
miedzy pokoleniami” - pisze Papiez Franciszek w encyklice Lau-
dato Si": , Kiedy myslimy o sytuacji, w jakiej przekazujemy planete
przyszlym pokoleniom, wkraczamy w inna logike, w logike bezin-
teresownego daru, ktory otrzymujemy i przekazujemy dalej. Jesli
ziemia jest nam dana, to nie mozemy mysleé, jedynie wychodzac
z utylitarnego kryterium efektywnosci i produktywnosci dla zysku
indywidualnego. Nie méwimy tu o postawie opcjonalnej, ale o za-
sadniczej kwestii sprawiedliwosci, poniewaz ziemia, ktéra otrzy-
malismy, nalezy réwniez do tych, ktérzy przyjda po nas”™". Jest to
inspirujgca encyklika, w ktérej nawet jeden podrozdziat nosi tytut:
Sprawiedliwosé miedzy pokoleniami (rozdzial czwarty, V). Z nastep-
stwem pokolert wigze sie ich tozsamosé. Pamie¢ o historii narodu
sprzyja umacnianiu jego tozsamosci. Z tego powodu zapewnienie
powszechnej dostepnosci dobr kultury, a szczegdlnie zabytkow jest
dziataniem pozadanym, petryfikujacym wspdlnote parnstwowa.
Udostepnianie to ma réwniez wymiar prawny. Jedna z zasad syste-
mu ochrony zabytkow jest umacnianie tozsamosci narodowej, cze-
mu sluza m.in. zbiory publiczne'?. Natomiast dobra kultury maja
nie tylko wymiar narodowy. Powszechna deklaracja praw cztowie-
ka'”® stanowi w art. 27 ust. 1, iz kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego
uczestniczenia w zyciu kulturalnym swojej spotecznodci, do korzystania

1 Qjciec Swiety Franciszek, Encyklika ,Laudato Si’” poswigcona trosce o wspdlny

dom, Poznan 2015, s. 106.

192 J. Pruszynski, Ochrona zabytkow..., s. 50 — nalezy za J. Pruszynskim zada¢ py-
tanie: , Jaki byl poczatek zbioréw dziet sztuki w naszym kraju? Wnetrza kosciotéw
iich skarbce oraz siedziby kréléw i magnatéw zawieraly liczne dzieta sztuki. Ostat-
ni Jagiellonowie posiadali wspaniate zbiory tkanin, wyrobéw rzemiosla artystycz-
nego i arcydziel malarstwa. Pierwszym aktem, przekazujacym kolekcje do uzytku
publicznego, byl testament Zygmunta Augusta (1571 r.) ofiarowujacy zbiér tkanin
»ku pospolitej potrzebie«”.

1% Przyjeta i proklamowana przez Zgromadzenie Ogoélne Organizacji Narodéw
Zjednoczonych w dniu 10 grudnia 1948 r.
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ze zdobyczy kultury, do uczestniczenia w postepie nauki i do korzystania
z jej dobrodziejstw. W zwigzku z tym dostepnos¢ dobr kultury stano-
wi warunek realizacji normy prawnej uznanej przez spoteczeristwo
miedzynarodowe za prawo czlowieka.

Pomiedzy ochrong przyrody a ochrong zabytkéw nie wystepuje
fundamentalny spér aksjologiczny, gdyz wiele obszaréw bedzie mie¢
charakter wspdélny i dajacy sie pogodzié¢. Na poziomie konstytucyj-
nym wartosci, takie jak: zrbwnowazony rozw¢j, proporcjonalnosc
ingerencji administracji, subsydiarnoé¢, nie beda rodzi¢ konfliktu
miedzy ochrong przyrody i ochrong zabytkéw. Zabytkowy charakter
nieruchomosci, z ktérej terenu bedzie usuwane drzewo lub krzew,
wyznacza jednak inne podejscie w umocowaniu kompetentnego do
wydania decyzji organu. Przekazanie kompetencji wojewo6dzkiemu
konserwatorowi zabytkéw to przejaw dekoncentracji zadan, gdy za-
sada jest decentralizacja w pozostatych przypadkach (wéjt, burmistrz,
prezydent miasta). Z jakiego$ powodu dekoncentracja - pozostawie-
nie nadzoru stuzbowego nad organem wykonujacym kompetencje
do wydawania zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewoéw z terenu
nieruchomoéci wpisanej do rejestru zabytkéw — byta nieprzypadko-
wa. Jest to istotna réznica wzgledem wyzej wskazanej decentralizacji
wyznaczajaca filozofie dzialania w tym konkretnym przypadku.

Na poziomie ustaw (u.0.p., u.0.z.) wystepuja liczne podobien-
stwa, takie jak wskazanie w u.o.p. w wielu miejscach wartosci histo-
rycznych, kulturowych, waloréw krajobrazowych (por. ust. 1 art. 16
ust. 1 u.0.z.), wartosci naukowych, historycznych, krajobrazowych
(art. 40 ust. 1 u.o.p.), wartoéci naukowych, spotecznych, kulturo-
wych, edukacyjnych, waloréw krajobrazowych (art. 8 ust. 1 u.o.p.),
korespondujacych z ustawowa definicjg zabytku, ktéra okresla go
jako nieruchomosé lub rzecz ruchomgq, ich czesci lub zespoty, bedqce dzie-
tem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnosciq i stanowigce Swiadectwo
minionej epoki bgdz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie spo-
tecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczng, artystyczng lub
naukowq (art. 3 pkt 1 u.o.z.).

Poréwnanie definicji ochrony zabytkow, opieki nad zabytkami
i ochrony przyrody réwniez daje podobne wrazenia.

Zgodnie z art. 4 u.o.z.: Ochrona zabytkow polega, w szczegdlnosci,
na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dziatan majgcych
na celu:
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1) zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych
umozliwiajgcych trwate zachowanie zabytkéw oraz ich zagospoda-
rowanie i utrzymanie;

2) zapobieganie zagrozeniom moggcym spowodowac uszczerbek dla
wartosci zabytkow;

3) udaremnianie niszczenia i niewtasciwego 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 zagospodarowa-
niu przestrzennym oraz przy ksztattowaniu srodowiska.

Zgodnie z art. 5 u.0.z. Opieka nad zabytkiem sprawowana przez
jego wiasciciela lub posiadacza polega, w szczegolnosci, na zapewnieniu
warunkow:

1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;

2) prowadzenia 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 sposéb zapewniajgcy trwate zachowanie
jego wartosci;

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego
znaczeniu dla historii i kultury [podkr. T.S.].

Ponadto zgodnie z art. 6 ust. 1 u.0.z. ochronie i opiece podlegaja,
bez wzgledu na stan zachowania, zabytki - takze obiekty z przyro-
da zwigzane, m.in. krajobrazy kulturowe, uklady urbanistyczne, ru-
ralistyczne, cmentarze, parki, ogrody i inne formy zaprojektowanej
zieleni, miejsca upamietniajace wydarzenia historyczne badz dzia-
talnoé¢ wybitnych osobistosci lub instytucji.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.0.p ochrona przyrody, w rozumieniu
tej ustawy, polega na zachowaniu, zréwnowazonym uzytkowaniu
oraz odnawianiu zasobéw, tworéw i skltadnikéw przyrody, m.in.
krajobrazu, zieleni w miastach i wsiach, zadrzewien. Natomiast ce-
lem ochrony przyrody jest np.: ochrona waloréw krajobrazowych,
zieleni w miastach i wsiach oraz zadrzewien, a takze ksztalttowanie
wlasciwych postaw cztowieka wobec przyrody przez edukacje, in-
formowanie i promocje w dziedzinie ochrony przyrody.
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,Charakterystyka zjawisk administracji dokonywana z pozycji
réznych dyscyplin jest bardzo zréznicowana z punktu widzenia war-
toéci bedacych podstawa ocen wilasciwych danej dyscyplinie. Moze
to prowadzi¢ do hierarchizowania wartoéci wedlug okreslonej idei
przewodniej, ale przeciez nie oznacza to eliminacji r6znorodnego
zagrozenia konfliktem wartosci”** - uwaza ]. Lukasiewicz. Wartosci
konstytucyjne stanowigce podstawe policji administracyjnej i regla-
mentacji administracyjnej okreslaja dyrektywy interpretacyjne nie-
przejrzystych niekiedy uregulowan w zakresie ochrony zabytkéow
i opieki nad zabytkami, w tym wydawania pozwolen. Zakazem objete
jest wytacznie dzialanie bez pozwolenia, a istnieje domniemanie do-
zwolenia zamierzonego dzialania podjetego wzgledem rzeczy, ktére
to domniemanie organ administracji musi wzruszy¢, wydajac decyzje
negatywna. Nalezy zgodzic sie z D.R. Kijowskim, ze , istota typowego
pozwolenia administracyjnego jest wigzace ustalenie niezaistnienia
zadnej, dajacej si¢ oprze¢ na obowiazujacym prawie, wystarczajacej
przeszkody w podjeciu okreslonej dziatalnosci czy innego rodzaju
zachowan”'®. Wiaze sie to z rozwigzywaniem konfliktéw wartosci.

Przy legislacyjnych prébach unormowania jakiej$ rzeczywisto-
Sci w ten sposob, iz do realizacji jakiego$ dziatania niezbedna jest
uprzednia aprobata administracji publicznej w formie pozwolenia,
nalezy zwréci¢ uwage na kilka pytan (postawionych przez D.R. Ki-
jowskiego), zwigzanych z wartoéciami konstytucyjnymi:

- ,Czy stosowanie tego rodzaju praktyki jest generalnie do
pogodzenia z postanowieniami prawa konstytucyjnego usta-
lajacego wymogi, jakie winno spetnia¢ kazde ograniczenie
praw i wolnosci jednostki gwarantowanych konstytucja?

— Od czego winna by¢ uzalezniona ocena zgodnosci z konsty-
tucja poszczegdlnych wymogéw uzyskania pozwolenia?

— Jakie sa konstytucyjne ograniczenia swobody pozostawionej
organom administracji publicznej podczas rozstrzygania wnio-
skéw o udzielenie pozwolenia i ksztattowania ich tresci?”'*

194 J. Lukasiewicz, Tradycje badawcze i zmiany paradygmatow w nauce administracji,
[w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 455.

% D.R. Kijowski, Pozwolenia..., s. 301.

% Tamze, s. 237.
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Strzezenie dziedzictwa narodowego jest obowiazkiem, do kt6-
rego wykonania zobowigzuje administracje publiczng Konstytucja
RP. Zgodnie z jej art. 5: Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci
i nienaruszalnosci swego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka
i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowe-
8o oraz zapewnia ochrong Srodowiska, kierujqc sie zasadq zrownowazonego
rozwoju. Obowigzek ten Scile koresponduje z treScia pozwolenia,
ktéra jest udzielenie uprzedniej aprobaty administracji. Jezeli nie
wystepuja przestanki do wydania pozwolenia administracja ochro-
ny zabytkéw, ma obowigzek odmoéwic jego wydania.

Powszechna deklaracja praw czlowieka'” stanowi w art. 27
ust. 1, iz: kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego uczestniczenia w Zy-
ciu kulturalnym swojej spotecznosci, do korzystania ze zdobyczy kultury,
do uczestniczenia w postepie nauki i do korzystania z jej dobrodziejstw.
W zwiazku z tym dostepnosé dobr kultury stanowi warunek rea-
lizacji normy prawnej uznanej przez spoleczeristwo miedzynaro-
dowe za prawo czlowieka. Zapewnienie przez panstwo dostepu
do dobr kultury jest umacnianiem tozsamosci narodowej. Zgodnie
z art. 6 Konstytucji RP nasze paristwo ma obowiazek stwarza¢ wa-
runki upowszechniania i réwnego dostepu do débr kultury, bedacej
zrodlem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju, oraz
udziela¢ pomocy Polakom zamieszkalym za granica w zachowaniu
ich zwigzkéw z narodowym dziedzictwem kulturalnym. W zwiaz-
ku z tym zapewnienie tego dostepu jest potrzeba spoteczna, ktorej
zaspokojenie stanowi zadanie administracji publicznej, jako realiza-
tora tych celow.

Normy konstytucyjne dotyczace poprawnego podziatu zadan
oraz wydawania $srodkéw publicznych maja w ochronie zabytkow
szczegoblne znaczenie, zwlaszcza w sytuacji, gdy zabytek nie jest
wlasnoscia wspdlnoty panstwowej lub samorzadowej, a stanowi
wlasnoé¢ prywatnego wiasciciela. Musi on w uzytkowaniu zabyt-
ku bra¢ pod uwage ograniczenia wynikajgce z interesu spolecznego
w ochronie jego wlasnego zabytku, ale w zamian za to moze ocze-
kiwa¢ od wspdlnoty, ktoérej interes bierze pod uwage uzytkujac
zabytek w spos6b zgodny z interesem spolecznym, ze wspélnota

7 Przyjeta i proklamowana przez Zgromadzenie Ogoélne Organizacji Narodéw

Zjednoczonych w dniu 10 grudnia 1948 r.
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bedzie tagodzi¢ te rygory poprzez wspétfinansowanie opieki nad
zabytkiem oraz taka organizacje stuzb ochrony zabytkéw, by spet-
nianie i tak ucigzliwych obowigzkéw nie bylo przesadnie ucigzliwe.
Reguluja to zasady pomocniczosci i decentralizacji, a takze zasada
dekoncentracji.

Zasada proporcjonalnosci w ingerencji administracji ma wy-
miar prawny. Nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo
mu nie nakazuje’® - stanowi Konstytucja RP. Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym pan-
stwie dla jego bezpieczeristwa lub porzqdku publicznego, badz dla ochrony
Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnoéci i praw innych
0s0b. Ograniczenia nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw'”. Zasada
proporcjonalnosci dotyczy réwniez zakresu ingerencji administra-
gji. Zgodnie z art. 7 k.p.a.: w toku postepowania organy administracji
publicznej stojq na strazy praworzqdnosci, z urzedu lub na wniosek stron
podejmujq wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia sta-
nu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli. Ten ,wzglad” na oba interesy
ma powodowad, iz stosujac procedure okreslong w k.p.a., admini-
stracja bedzie ingerowaé w prawa podmiotowe podmiotéw podpo-
rzadkowanych na podstawie prawdy obiektywnej, w wywazony
sposob, bez przesady, zgodnie z kompetencjami, tylko w niezbed-
nym zakresie.

Jak wskazuja przyklady, zaczynajac od okresu starozytnego
Rzymu, spotecznosci ludzkie od wielu wiekéw maja problemy
z unormowaniem wlasciwego zakresu ingerencji administracji
przy rozwigzywaniu spraw z zakresu ochrony swego dziedzictwa,
w szczegdlnosci oceny ,,zabytkowosci” zdewastowanych obiektow
budowlanych, oraz wilasciwa procedura podejmowania rozstrzyg-
niecia w interesie dobra wspdlnego - czy dany obiekt nalezy roze-
braé, czy z uwagi na szczegé6lna wartos¢ odrestaurowac?

Pozwolenie w ochronie zabytkéw lub zezwolenie wydawa-
ne na podstawie art. 83a u.o.p., jako forma ingerencji admini-
stracji w prawa podmiotowe, moze staé si¢ przejawem terroru

1% Art. 31 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP.
199 Art. 31 ust. 3 Konstyucji RP.
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administracyjnego, jezeli stosowanie procedury weryfikacyjnej be-
dzie odbywalo sie¢ w wymiarze nieproporcjonalnym do chronione-
go dobra, w oderwaniu od celu tej weryfikacji i wartosci, ktérym
ma stuzyé. Wspoélczesne problemy z utrzymaniem we wlasciwym
stanie dobr kultury sa czesto wpisane w konflikt interesu spotecz-
nego z interesem indywidualnym, ktéry moze by¢ rozwigzywany
na plaszczyznie wartoéci oraz wspélpracy wiascicieli i posiadaczy
débr kultury z administracja ochrony zabytkéw. Niestety, przeko-
nywanie do realizacji interesu spotecznego nie zawsze uwiericzone
jest sukcesem, co powoduje koniecznos¢ odwotywania sie przez ad-
ministracje do wladczych form nadzoru konserwatorskiego wska-
zanych w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Pozwolenie, pomimo iz wydawane na wniosek strony, jest decy-
zja administracyjna, a wiec wladczg forma dzialania administracji.
Prowadzi to do stwierdzenia, ze to organ administracji bedzie miat
decydujacy poglad na ocene dzialania wiasciciela lub posiadacza
zabytku. Pomimo tego, iz decyzja jest zaskarzalna, jest to bardzo
istotne ograniczenie praw podmiotowych. Powstaje pytanie o pro-
porcjonalnosc¢ stosowania wladczej formy dziatania administracji*®.
Uproszczenie procedur powinno by¢ powiazane z intuicyjnym sto-
sowaniem prawa. W $wietle planowanych zmian nalezy dostrzec,
ze stosownie do tresci art. 83f ust. 1 pkt 3a nie jest wymagane zezwo-
lenie na usuniecie drzewa lub krzewu, ktére rosng na gospodarczej,
a zgodnie z art. 83f ust. 4 u.o.p. taki wlasciciel nieruchomosci jest
zobowigzany dokonac¢ zgloszenia do wtasciwego organu (tj. w.k.z.,
w przypadku nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru za-
bytkéw) zamiaru usuniecia drzewa o obwodzie pnia wskazanym
w tym przepisie. Po dokonaniu ogledzin drzewa na tej nieruchomo-
Sci przez w.k.z., moze on w terminie 14 dni wnieé¢ sprzeciw w dro-
dze decyzji administracyjnej (art. 83f ust. 8 u.o.p.). Ostateczna decy-
zja administracyjna o sprzeciwie wobec zamiaru usuniecia drzewa
stanowi podstawe wystgpienia z wnioskiem o wydanie zezwolenia,
o ktérym mowa w art. 83 ust. 1 u.o.p. (zoba. art. 83f ust. 16 u.o.p.),

20 O problematyce reklam na obiektach zabytkowych zob. w: P. Dobosz, Podstawy
prawne, zakres i formy urzedowej ingerencji konserwatorskiej a prawo do reklamy podmio-
tow prowadzqcych dziatalnosé gospodarczq w obiektach zabytkowych, ,,Ochrona Zabyt-
kow” 1999, nr 1, s. 10 i nast.
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do ktérego nie stosuje sie art. 84 ust. 1 u.o.p. dotyczacego oplat za
usuniecie drzewa lub krzewu. Pozostate podmioty musza uzyskac
zezwolenie, odpowiednio z uwzglednieniem katalogu wylaczen od
tego obowiazku zawartego w art. 83 f ust. 1 u.o.p. Powstaje jednak
pytanie, czy zgloszenie w trybie u.o.p. wyklucza procedure uzyska-
nia pozwolenia z art. 36 ust. 1 (zwlaszcza pkt 11) u.0.z.? Pozwolenie
jako decyzja administracyjna ze swej natury jest forma wtadczego
dziatania administracji poprzedzong procedura administracyjna,
okreslong w k.p.a., ze wszystkimi jej wadami i zaletami, a przede
wszystkim z tg wada, ze procedura weryfikacyjna angazuje urzad
i urzednikéw daleko bardziej niz procedura informacyjna (z fakul-
tatywnym stosowaniem ingerencji), co nie pozostaje bez wpltywu
na koszty dziatania catego systemu ochrony zabytkéw oraz wole
wspotpracy oséb zobowigzanych do poddawania swych zamierzen
uprzedniej weryfikacji urzedowej. Autor pragnie zwrdéci¢ uwage
na fakt, iz strzezenie dziedzictwa narodowego nie musi za kazdym
razem polega¢ na wydawaniu decyzji administracyjnej, lecz two-
rzenie przez ustawodawce wielu procedur nie moze komplikowa¢
stosowania prawa.

,Biurokracja, podobnie jak prawo, staje si¢ niebezpieczna wte-
dy, gdy odetnie si¢ od $wiata wartosci”*! - pisze S. Fundowicz.
Jest to tym bardziej istotne, Ze w sytuacji wlasciciela dobra kultu-
ry beda one wyznacza¢ granice uprawnien wiasciciela wzgledem
rzeczy. Odnoszac sie do roli wartosci zawartych w Konstytucji RP
dla ingerencji administracji ochrony zabytkéw, nalezy zgodzi¢
sie¢ z pogladem D.R. Kijowskiego, ktéry uwaza, ze , ograniczenia
praw oraz wolnoéci czlowieka i obywatela moga by¢ »ustanawia-
ne« lub »okreslane« jedynie w ustawie i tylko woéweczas, gdy jest
to niezbedne do osiggniecia celoéw wskazanych w tej konstytucji,
a rownoczeénie - nie spowoduje naruszenia istoty danego pra-
wa czy wolnosci”??. Nalezy odnotowa¢ fakt, iz wiele ograniczen
zwigzanych z trybem udzielenia pozwolenia ma charakter pod-
ustawowy, wprowadzony w trybie rozporzadzenia przez te sama

21 S. Fundowicz, Systemowe i personalne Zrédta biurokracji, [w:] J. Lukasiewicz
(red.), Biurokracja. III Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Krynica Zdréj 2-4 czerwca
2006, Rzeszow 2006, s. 188.

22 D.R. Kijowski, Pozwolenia..., s. 238, w oryg. czesciowo podkr.
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administracje, przed ktérej nadmierng ingerencja przepisy ,usta-
wowe” mialy chronié, zgodnie z zasadq okreslonosci ograniczania
praw podmiotowych.

Sprawiedliwosé¢ decyzji administracyjnej*® nie moze by¢ roz-
patrywana z pominieciem procedury majacej zapewnic finat dzia-
tania, ktéry mozna okresli¢ jako sprawiedliwy. Nawet najbardziej
szlachetne zalozenia mozna zniweczy¢ procedurg, ktorej cel nie daje
sie okresdli¢ jako sprawiedliwy. Sposéb dziatania moze by¢ niezgod-
ny z celem. Procedura, czyli sposéb dochodzenia do efektu korico-
wego w postaci decyzji administracyjnej, moze wspiera¢ formule
sprawiedliwosci przyjeta w danym systemie prawnym lub tez nie.
Wyraza sie to rowniez w procedurze posiadajacej cechy zapewnia-
jace wypelnienie formuly sprawiedliwosci. Jesli organ administracji
publicznej ma do dyspozycji konkurencyjne wartoéci, inne sforma-
lizowanie przeslanek oraz stopnia formalizacji decyzji administra-
cyjnej przekraczajacego podstawowe elementy wskazane w art. 107
k.p.a. do zastosowania wzgledem tego samego stanu prawnego, po-
wstaje sytuacja wyjatkowo niekorzystna z perspektywy mozliwosci
osiggniecia sprawiedliwego rozstrzygniecia.

Zwigzanie organu administracji publicznej prawem nie musi
oznaczaé pozostawienia strony postepowania w catkowitej zalezno-
Sci od tego organu. Liczne zasady k.p.a. sprzyjaja elastycznosci pro-
cedury i zapewnieniu bezpieczenistwa prawnego strony. Mozna do
nich zaliczy¢ zasade podejmowania wszelkich czynnosci niezbed-
nych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatla-
twienia sprawy, nie tylko na wniosek strony, ale réwniez z urzedu,
majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli
(art. 7 k.p.a.); zasade wspotdzialania organéw administracji pub-
licznej w toku sprawy w zakresie niezbednym do dokladnego wy-
jasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgle-
dzie interes spoteczny i sluszny interes obywateli oraz sprawnosc¢
postepowania, za pomocg $rodkow adekwatnych do charakteru,
okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy (art. 7b k.p.a.); zasade pro-
wadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestni-
kéw do wiladzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonalno-
Sci, bezstronnosci i rownego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.). Organy

25 Por. T. Sienkiewicz, Racjonalnosc decyzji...
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administracji publicznej sq obowiqzane do nalezytego i wyczerpujgcego
informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére mogq
mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkow bedgcych przedmiotem
postepowania administracyjnego. Organy czuwajg nad tym, aby strony
i inne osoby uczestniczqce w postepowaniu nie poniosty szkody z powo-
du nieznajomosci prawa i w tym celu udzielajq im niezbednych wyjasnien
i wskazowek (art. 9 k.p.a.). Organy administracji publicznej obowigza-
ne sq zapewnic stronom czynny udziat w kazdym stadium postepowania,
a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebra-
nych dowodow i materiatow oraz zgtoszonych zqdan, a odstapienie od
tej zasady jest mozliwe, tylko gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwtoki
ze wzgledu na niebezpieczeristwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze
wzgledu na grozqcq niepowetowanq szkode materialng i takie odstapienie
winno by¢ utrwalone w aktach postepowania w drodze adnotacji
(art. 10 k.p.a.). Ponadto organy administracji publicznej powinny wyjas-
niac stronom zasadnosc¢ przestanek, ktorymi kierujq sie przy zatatwieniu
sprawy, aby w ten sposob w miare moznosci doprowadzic¢ do wykonania
przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkow przymusu (art. 11
k.p.a.). Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje réw-
niez czynnosci prowadzace do jak najbardziej polubownego zata-
twiania spraw spornych. Zgodnie z art. 13 k.p.a.:

§ 1. Organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter
na to pozwala, dgzq do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz
ustalania praw i obowigzkow bedgcych przedmiotem postepowania w nale-
zqcych do ich wtasciwosci sprawach, w szczegolnosci przez podejmowanie
CZynnosci:

1) sktaniajgcych strony do zawarcia ugody, w sprawach, w ktorych

uczestniczq strony o spornych interesach;

2) niezbednych do przeprowadzenia mediacji.

§ 2. Organy administracji publicznej podejmujq wszystkie uzasadnio-
ne na danym etapie postepowania czynnosci umozliwiajgce przeprowadze-
nie mediacji lub zawarcie ugody, a w szczegdlnosci udzielajq wyjasnien
o mozliwosciach i korzysciach polubownego zatatwienia sprawy.

Istnieja roéwniez sytuacje, w ktérych mediacja moze by¢ sposo-
bem na uzgadnianie zakresu poszczegélnych wartosci chronionych
prawem. Przewiduje ja w sytuacji, gdy pozwala na to charakter spra-
wy Kodeks postepowania administracyjnego (art. 96a-96n). Zgod-
nie z art. 96a § 3 k.p.a.: Celem mediacji jest wyjasnienie i rozwazenie
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okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy oraz dokonanie ustaler doty-
czqcych jej zatatwienia w granicach obowiqzujgcego prawa, w tym przez
wydanie decyzji lub zawarcie ugody, a jej uczestnikami moga by¢ nie
tylko same strony postepowania, ale réwniez organ prowadzacy
postepowanie oraz strona lub strony (art. 96a § 4). Jezeli w wyniku
mediacji zostanq dokonane ustalenia dotyczqce zatatwienia sprawy w gra-
nicach obowiqzujgcego prawa, organ administracji publicznej zatatwia
sprawe zgodnie z tymi ustaleniami, zawartymi w protokole z przebiegu
mediacji (art. 96n § 1 k.p.a.). Biorac pod uwage treé¢ art. 36 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, istnieja tu znaczace
mozliwosci do zastosowania mediacji w sytuacji, gdy ustawodawca
nie wyrazil wprost przestanek oceny materialu dowodowego, tylko
trzeba je w drodze wykladni precyzowac z definicji legalnej zabytku
lub definicji ustawowej ochrony zabytku.

Niewatpliwa wartoScia samego prawa jest porzadek, jaki wpro-
wadza w zycie spoleczne. Gorzej jest, gdy zamiast porzadku rodzi
sie chaos legislacyjny. Zapobiega¢ temu maja regulacje zasad tech-
niki prawodawczej**. Stanowia one w § 3, Ze:

1. Ustawa powinna byc tak skonstruowana, aby od przyjetych w niej

zasad regulacji nie trzeba bylo wprowadzac licznych wyjgtkow.

2. W ustawie nie zamieszcza sig przepisow, ktore requlowalyby spra-
wy wykraczajgce poza wyznaczony przez niq zakres przedmiotowy
(stosunki, ktore reguluje) oraz podmiotowy (krqg podmiotow, do
ktorych sie odnosi).

3. Ustawa nie moze zmienia¢ lub uchylac przepisow regulujgcych
sprawy, ktore nie nalezq do jej zakresu przedmiotowego lub podmio-
towego albo si¢ z nimi nie wigzgq.

Ponadto w § 4 ust. 1 i 4 wprowadza sie zasade, ze ustawa nie
moze powtarza¢ przepiséw zamieszczonych w innych ustawach
i nie mozna zamieszcza¢ przepiséw nakazujacych stosowanie in-
nych aktéw normatywnych.

W zwigzku z tym, iz konflikt ochrony przyrody i ochrony zabyt-
koéw zachodzi przy wyborze wlasciwej procedury, warto zacytowac
§27 ZTP.

24 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283), zalacznik -
»Zasady techniki prawodawczej”; dalej: ZTP.
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W przepisach proceduralnych okresla si¢ w szczegdlnosci:

1) sposob postgpowania przed organami lub instytucjami;

2) strony i innych uczestnikéw postgpowania oraz ich prawa i obo-

wigzki w postepowaniu;

3) rodzaje rozstrzygniec, ktore zapadajq w postepowaniu, i tryb ich

wzruszania;

4) zasady i tryb ponoszenia oplat i kosztow postepowania;

5) zasady i tryb wykonania rozstrzygniec, ktore zapadajg w postepo-

waniu.
Mozna odnie$¢ wrazenie rozminiecia sie czesci intencji inicja-
toréw procesu legislacyjnego z omawianymi przepisami uchwalo-
nymi dnia 24 listopada 2017 r. z uwagi na niezachowanie zasady
prostoty regulacji. W uzasadnieniu projektu ustawy na s. 3 (druk
sejmowy nr 1977) mozna przeczyta¢ m.in., ze: W wyniku wprowa-
dzonych zmian wycinka drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci lub
jej czesci wpisanej do rejestru zabytkow o[d]bywac sie bedzie na podsta-
wie zezwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow wydawanego na
podstawie przepisow ustawy o ochronie przyrody. Z wyjgtkiem usuniecia
drzewa lub krzewu z nieruchomosci lub jej czesci bedgcej wpisanym do
rejestru parkiem, ogrodem lub inng formgq zaprojektowanej zieleni, nie be-
dzie wymagata dodatkowego pozwolenia wojewddzkiego konserwatora za-
bytkow wydawanego na podstawie przepisow ustawy o ochronie zabytkow.
Pozornie wynik legislacyjny jest zgodny z tym zalozeniem, lecz wy-
daje sie, ze tych zalozent w catosci nie udalo sie¢ wypelni¢ z uwagi na
zbytnie zagmatwanie przepisow. Ustawa powinna byc tak skonstruo-
wana, aby od przyjetych w niej zasad regulacji nie trzeba byto wprowadzac
licznych wyjatkéw (§3 ust. 1 ZTP).
Po nowelizacji z dnia 24 listopada 2017 r. mozna wyodrebni¢ na-
stepujace zasady:
1) usuwanie drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci na
podstawie zezwolenia (art. 83 u.o.p., wyjatki - art. 83f u.o.p.);

2) organem wlasciwym do wydania zezwolenia na podstawie
przepiséw u.o.p., w przypadku usuniecia drzew lub krze-
wow z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do re-
jestru zabytkéw jest wojewodzki konserwator zabytkow
(art. 83a ust. 1 u.0.p.);

3) dzialania ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia sub-

stancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru
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polegajace na usuwaniu drzew lub krzewéw z terenu nieru-
chomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru zabyt-
koéw bedacej parkiem, ogrodem lub inng forma zaprojektowa-
nej zieleni wymagaja wydania pozwolenia (art. 36 ust 1 pkt 1
lub pkt 11 u.o.z.).

4) organem wlasciwym do wydania pozwolenia na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 1 lub 11 u.o.z. jest wojewo6dzki konserwator
zabytkow.

Wszystkie te zasady nalezy widzie¢ w $wietle obowigzku strze-
zenia dziedzictwa narodowego wskazanego w art. 5 Konstytucji RP,
przy czym zaréwno zabytki, jak i przyrode do tego dziedzictwa na-
lezy zaliczy¢.

Sytuacje faktyczne zwigzane z usuwaniem drzew lub krzewéw
z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkow
podzieli¢ nalezy z uwagi na cechy tej zieleni:

1) wpisany do rejestru zabytkéw park, ogréd lub inna forma za-
projektowanej zieleni, gdy usuniecie nastepuje w ramach prac
restauratorskich, konserwatorskich lub robét budowlanych;

2) wpisany do rejestru zabytkéw park, ogrod lub inna forma za-
projektowanej zieleni, gdy usuniecie nastepuje BEZ PROWA-
DZENIA prac restauratorskich, konserwatorskich lub robét
budowlanych;

3) zielen wystepujacq na nieruchomosci wpisanej do rejestru za-
bytkéw nieposiadajacej cech parku, ogrodu lub innej formy
zaprojektowanej zieleni;

a) wymieniong w decyzji o wpisaniu zabytku do rejestru za-
bytkow,

b) niewymieniong w decyzji o wpisaniu zabytku do rejestru
zabytkow.

Nalezy zwroéci¢ uwage na przestanki wtasciwosci wojewoddzkie-
go konserwatora zabytkéw do wydania decyzji na podstawie u.0.z.
lub u.o.p. Ustalenie, jaka decyzje administracyjna i na podstawie ja-
kiej ustawy nalezy wydac nie jest latwe, zwlaszcza w kontekscie wy-
kladni zwrotu , zaprojektowana zieler\”. Sytuacja usuwania drzew
lub krzewo6w z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do reje-
stru zabytkow zostata przez ustawodawce w nowelizacji z dnia 24
listopada 2017 r. potraktowana w sposéb niejednoznaczny, dzielac
te zieleni na:

167



Zakonczenie

168

1)

wpisany do rejestru zabytkéw park, ogréd lub inng forme za-
projektowanej zieleni (w tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage
na tacznoé¢ dwoch przestanek: zieler zaprojektowana i wpi-
sana do rejestru) oraz usuwanie jej elementéw (drzew lub
krzew6éw) w ramach prac konserwatorskich, restauratorskich
lub rob6t budowlanych - wéweczas zastosowanie znajduje np.
art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z. — pozwolenia wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkéw wymaga prowadzenie prac konserwator-
skich, restauratorskich lub robot budowlanych przy zabytku wpisa-
nym do rejestru, w tym prac polegajgcych na usunigciu drzewa lub
krzewu z nieruchomosci lub jej czesci bedgcej wpisanym do rejestru
parkiem, ogrodem lub innq formq zaprojektowanej zieleni; ponad-
to zastosowanie znajdzie tu zezwolenie wynikajace z art. 83a
ust. 1 u.o.p, zatem wystepuja dwie decyzje administracyjne
do jednej czynnosci technicznej — usuniecia;

zielen\, ktora jest parkiem, ogrodem lub inng forma zaprojek-
towanej zieleni wpisanej do rejestru zabytkéw, a usuniecie
drzew lub krzew6éw nie odbywa si¢ w ramach prac restau-
ratorskich, konserwatorskich lub rob6t budowlanych - wow-
czas zastosowanie znajduje art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z. — podej-
mowanie innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia
substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru,
z wylgczeniem dziatan polegajgcych na usuwaniu drzew lub krze-
wow z terenu nieruchomosci lub jej czesci niebedgcej wpisanym do
rejestru parkiem, ogrodem albo innq formq zaprojektowanej zieleni;
nie wylgczono przy tym stosowania art. 83a ust. 1 u.o.p. (czy-
li jedli ,inne dzialania” dotycza sytuacji wskazanej w art. 36
ust. 1 pkt 11 - pozwolenia na takie usuniecie wydanego w try-
bie art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. wymaga sie, ale wymagane jest
rowniez zezwolenie wydawane na podstawie art. 83a ust. 1
u.0.p., co oznacza dwie decyzje administracyjne do jednej
czynnosci technicznej — usuniecia).

niezaprojektowana zielen wystepujaca na nieruchomosci lub
jej czesci wpisanej do rejestru zabytkéw wymieniong w decy-
zji o wpisie do rejestru zabytkéw wraz z innym zabytkiem (np.
koSciotem, cmentarzem itp.) - w tym wypadku nie wylaczono
przy tym stosowania art. 83a u.o.p. przy jednoczesnym wyla-
czeniu mozliwosci stosowania np. art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z.
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4) niezaprojektowang zielen wystepujaca na nieruchomosci lub
jej czeéci wpisanej do rejestru zabytkéw i jednoczednie niewy-
mieniong w decyzji o wpisie do rejestru zabytkéw - w tym
wypadku nie wyltaczono przy tym stosowania art. 83a u.o.p.
przy jednoczesnym wytaczeniu mozliwosci stosowania np.
art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z.

Czy zatem przy wydawaniu decyzji w sprawie usuniecia drzew
lub krzewéw z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow
nalezy wydawacé dwie decyzje (jedna na podstawie u.o.p., druga na
podstawie u.0.z.) za wyjatkiem usuwania takiej zieleni z wpisanych
do rejestru zabytkéw parkéw, ogrodéw lub innych form zaprojek-
towanej zieleni? Czy tylko zieleri wystepujaca w zaprojektowanych
formach ma wartos¢ , zabytkowga” i podlega ocenie na podstawie
,prawnozabytkowych” podstaw? Legislator musi umie¢ stosowac
normy kolizyjne. Jako przykiad mozna przywotac art. 36 ust. 8 u.o.z.
Skoro uzyskanie pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow na
podjecie robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru nie zwalnia
z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe albo zgloszenia, w przypad-
kach okreslonych przepisami Prawa budowlanego, to nalezaloby sie za-
stanowig, jaki byt cel ustawodawcy dokonujacego kolejnych zmian
na pograniczu ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi i ustawy o ochronie przyrody. W zwigzku z wejsciem w zycie
w dniu 9 wrzeénia 2017 r. ustawy z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1595), ktéra wéwczas usuneta z ustawy
o ochronie przyrody zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewow
z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw lub jej czesci,
wydawane przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, ozna-
czalo to w tym stanie prawnym badanie przestanek oceny materiatu
dowodowego na podstawie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami. W ustawie o ochronie przyrody znalazl sie przepis
art. 83 ust. 1a o tresci: Usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomo-
Sci lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkdw moze nastgpic po uzyskaniu
pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkow wydanego na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Jednocze$nie, w zwigzku z uchwaleniem usta-
wy z dnia 24 listopada 2017 r., dyrektywy oceny materialu dowodo-
wego zastosowane zostang jeszcze inaczej. Wyzej wskazany przepis
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art. 83 ust. 1la ustawy o ochronie przyrody zostal przeznaczony do
usuniecia. Sytuacja wydawania decyzji w sprawie usuniecia drzew
lub krzewoéw z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabyt-
kow jest sytuacja podejmowania decyzji uznaniowej. Jednoczeénie
to uznanie administracyjne inaczej jest sformulowane w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, a inaczej w ustawie
o ochronie przyrody. W obu przypadkach rozstrzygniecie powinno
nastapic¢ po wnikliwym zbadaniu (art. 77 k.p.a.) calego, kompletnego
materialu dowodowego (art. 80 k.p.a.). Jednak przyjawszy za punkt
wyjscia ustawe o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, okazu-
je sie, ze brak jest ,,zabytkowoprawnych” dyrektyw oceny materiatu
dowodowego przy jednoczesnym braku odestania do kryteriéw po-
zaprawnych, co stanowi istotna wade tego systemu oceny. Praktycy
prawa ochrony zabytkéw odnosi¢ sie beda do zasad teorii konser-
watorskiej jako pozaprawnego systemu, do ktérego ustawa o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami nie odsyta wprost, positkujac
sie definicjg legalng zabytku oraz definicjg ochrony zabytkéw jako
swoistym punktem odniesienia, jakie wartosci sa przez prawo chro-
nione, a juz szczegoly tej ,,ochrony” wynika¢ beda wtasnie z porzad-
kéw pozaprawnych, z teorii konserwatorskiej. W zwigzku z tym, ze
prawo nie jest systemem norm oderwanym od rzeczywistosci, lecz
jego konkretyzacja nastepuje w odniesieniu do rzeczywistego stanu
faktycznego, nalezy stwierdzi¢, ze wyktadnia prawa w uzasadnia-
niu decyzji uznaniowej wydawanej na podstawie ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami bedzie wymagata od osoby stosu-
jacej prawo wysokich kwalifikacji zawodowych - w $wietle braku
wyrazonych wprost dyrektyw oceny materialu dowodowego. Tro-
che prostsza sytuacja wystapi w odwolaniu do przepiséw ustawy
o ochronie przyrody, ktéra jednak wyraza , przyrodnicze” dyrekty-
wy, stanowigce pomoc dla stosujacego prawo w procesie wyktadni.
Na tym tle pojawia si¢ pytanie o cel pozostawienia w kompetencji
wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw wydawania zezwolen
na podstawie art. 83a u.o.p. przy jednoczesnym nakazie realizacji
oceny materialu dowodowego na podstawie przestanek wskaza-
nych w ustawie o ochronie przyrody. Ta swoista ,,unia personalna”
w osobie w.k.z. nie przeklada sie na ocene materialu dowodowe-
go na podstawie przestanek ,zabytkowoprawnych”, cho¢ czasem
i ustawa o ochronie przyrody przewiduje bardzo podobne kryteria
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oceny. Stanowi to pewne zabezpieczenie stosowania przestanek , za-
bytkowoprawnych” w sytuacji usuwania drzew lub krzewoéw z tere-
nu wpisanego do rejestru zabytkéw parku, ogrodu lub innej formy
zaprojektowanej zieleni. Réwniez ta tozsamos$¢ organu (w.k.z.), kto-
ry ocenia przestanki moze by¢ praktycznie przydatny w zaistnieniu
sytuacji sprzeciwu (art. 83a ust. 8 u.o.p.).

Wraz z wejSciem w zycie nowelizacji z dnia 24 listopada 2017 r.
wojewddzcy konserwatorzy zabytkéw beda wydawaé zezwolenia
na usuniecie drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci lub jej cze-
Sci wpisanej do rejestru zabytkéw na podstawie art. 83a ust. 1 u.o.p.
(Zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci wy-
daje wajt, burmistrz albo prezydent miasta, a w przypadku gdy zezwolenie
dotyczy usunigcia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej cze-
sci wpisanej do rejestru zabytkow — wojewodzki konserwator zabytkow).
Oznacza to wziecie pod uwage odpowiednio przepiséw rozdziatu
4 v.o.p. Nalezy zwlaszcza zwroéci¢ uwage na formalizacje wnio-
sku o wydanie zezwolenia (art. 83b u.o.p.), wylaczenia z obowiaz-
ku uzyskania zezwolenia (art. 83f u.o.p.), zasady naliczania optat
i stawki optat (por. art. 84 u.o.p. i nast.) oraz formalizacji zezwolenia
(art. 83d u.o.p.). Nalezy tez zada¢ pytanie, jaki organ bedzie wtasci-
wy w sytuacji, gdy zezwolenie nie jest wymagane? Czy w przypad-
ku, w ktérym przepisy ustawy o ochronie przyrody nie nakladaja
obowiazku uzyskania zezwolenia (por. art. 83f u.o.p.) nie oznacza
to uwolnienia interesanta od obowigzku uzyskania uprzedniej ak-
ceptacji administracji, gdyz fakt braku koniecznosci oceny , przy-
rodniczoprawnych” aspektow nie wyltacza obowigzku oceny ,za-
bytkowoprawnych” aspektéw planowanego usuniecia drzewa lub
krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru
zabytkow, gdy dodatkowo posiada wpisane do rejestru cechy (park,
ogrod, inna forma zaprojektowanej zieleni). Zgodnie z planowanym
brzmieniem art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z. pozwolenia wojew6dzkiego
konserwatora zabytkéw wymaga podejmowanie innych dziatan, ktére
mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabyt-
ku wpisanego do rejestru, z wylqczeniem dziatan polegajgcych na usuwa-
niu drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci lub jej czesci niebedqgcej
wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem albo inng formq zaprojektowanej
zieleni. Czy zatem , zabytkowoprawny” aspekt usuwania drzew lub
krzewow z terenu nieruchomodci lub jej czeéci wpisanej do rejestru
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zabytkoéw zostal po nowelizacji z 24 listopada 2017 r. w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami zostal zdefiniowany
do sytuacji usuwania drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkow, gdy przedmiot oceny dotyczy takich
dziatan we wpisanym do rejestru zabytkéw parku, ogrodzie albo
innej formie zaprojektowanej zieleni (odpowiednio art. 36 ust. 1
pkt 1 lub pkt 11 u.0.z.), a w tym usuwania niezaprojektowanych,
przypadkowych ,samosiejek i chaszczy” wystepujacych na zabyt-
kowej nieruchomosci o charakterze parku, ogrodu lub innej formy
zaprojektowanej zieleni wpisanej do rejestru zabytkéw? Pytanie, jak
rozpoznaé, czy mamy do czynienia z wpisang do rejestru zabytkow
,inng forma zaprojektowanej zieleni”? Czy sama wzmianka o zie-
leni w decyzji wpisujacej do rejestru zabytkéw daje jej ceche ,za-
projektowania”? W zwiazku z tym, ze obowiazkéw wobec obywa-
tela nie wolno interpretowac rozszerzajaco, a niedajace sie usuna¢
watpliwosci nalezy rozstrzygac na rzecz wolnosci (in dubio pro liber-
tate) wydaje sie, ze kluczem do rozwiazania watpliwoéci powinna
by¢ tres¢ decyzji o wpisie do rejestru zabytkéw. Decyzja bowiem
jako wladcza forma dzialania administracji publicznej, podlegaja-
ca mozliwosci instancyjnej weryfikacji oraz sadowoadministracyj-
nej kontroli daje gwarancje uczciwego okreslenia praw i obowiaz-
kow pomiedzy obywatelem a paristwem w tak delikatnej sprawie
jak ochrona zabytkow. Jesli w decyzji administracyjnej znajduje sie
wzmianka o zieleni, o ktérej mozna wnioskowa¢, ze jest ,zapro-
jektowana”, a nie przypadkowa (tylko z uptywem lat wtopita sie
w krajobraz i nawet nie ma o niej mowy w decyzji wpisujacej), to
woéweczas nalezy uznaé, ze co do zasady stosowane powinny by¢
przepisy ustawy o ochronie zabytkéw dotyczace pozwolent wyda-
wanych na podstawie art. 36 ust. 1 lub 11 u.o0.z. - skoro to zaby-
tek bedacy zaprojektowana zielenia wpisana do rejestru zabytkéw.
A jak nalezy postapi¢, gdy wpis do rejestru zabytkéw jest dokona-
ny nieprecyzyjnie, a do tego dotyczy zieleni ,niezaprojektowanej”
przypadkowo nasadzonej, ktéra z biegiem lat wtopita sie w krajo-
braz, stajac sie jego czesciq i jest wpisana do rejestru zabytkéw (np.
kosciét oraz cmentarz w granicach muru cmentarnego wraz z zie-
lenig)? Czy woéweczas ta ,zielert”, drzewa i krzewy staja sie czeécia
zabytku i podlegaja ocenie i z punktu widzenia , zabytkowopraw-
nego” na podstawie u.0.z. i, przyrodniczoprawnego” na podstawie
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u.0.p.? Zatem czy beda potrzebne dwie decyzje, dwie procedury?
Przy czym ustawodaweca nie okreslil, ktéra ma by¢ realizowana jako
pierwsza. Prowadzi¢ to moze do sytuacji, w ktérej wojewodzki kon-
serwator zabytkow wyda decyzje pozytywna na podstawie jednej
ustawy, by wyda¢ decyzje negatywna na podstawie drugiej usta-
wy. Jak wida¢ wszystkie nowelizacje z 2017 roku w zakresie wyzej
opisanych czynnoéci rodza wiele pytan - czasem bez odpowiedzi
do czasu rozstrzygniecia jakiego$ sporu na tle wlasciwosci w.k.z.
do wydania pozwolenia lub zezwolenia przez sad administracyjny.

Do tego nalezy odnotowa¢ konkurencyjnos¢ procedur, albo-
wiem inaczej jest traktowana sytuacja, w ktorej:

1) decyzja administracyjna wydawana jest na podstawie ustawy

o ochronie przyrody, gdy drzewo lub krzew nie s chronione
przepisami ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami;

2) decyzja administracyjna wydawana jest na podstawie ustawy

o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami i jednocze$nie
drzewo lub krzew chronione jest przepisami ustawy o ochro-
nie przyrody.

Czy w przypadku koniecznosci oceny przestanek ,przyrodni-
czoprawnych” i ,zabytkowoprawnych” jednoczesnie ten sam organ
(wojewo6dzki konserwator zabytkéw) ma wydaé dwie decyzje, na
podstawie dwoéch réznych norm prawa administracyjnego znajdu-
jacych sie w réznych ustawach (u.o.p. albo u.0.z.)? Nalezy zada¢
pytanie o przepisy kolizyjne miedzy tymi ustawami oraz sytuacje
zbiegu norm prawa administracyjnego materialnego, stowem, czy
w przypadku ochrony wskazanej przez dwie ustawy nalezy wydac
dwie decyzje czy jedna wedlug dowolnie wybranej procedury?*®.
Ustawodawca wprowadzil konkurencje pomiedzy dwiema pro-
cedurami. Jedna z nich dotyczy pozwolenia na ,inne dziatania”
zmieniajace wyglad zabytku, wydawane na podstawie art. 36 ust. 1
pkt 11 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, gdy
usuwanie to odbywa sie z wpisanego do rejestru zabytkéw parku,
ogrodu lub innej formy zaprojektowanej zieleni bez dzialania (usu-
wania) w ramach prac konserwatorskich, restauratorskich lub robo6t

25O koncepcji naduzycia procedury zob. w: J. Parchomiuk, Naduzycie prawa

w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 322 i nast.
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budowlanych albo w ramach tych prac (art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.).
Nalezy przy tym zaznaczy¢ réznice stopnia formalizacji pomiedzy
procedurami wydawania pozwoleni na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1
i11 u.0.z. oraz samymi pozwoleniami. Druga z nich dotyczy zezwo-
lenia na usuniecie drzew lub krzewéw wydawanego na podstawie
art. 83 ustawy o ochronie przyrody. Ustawodawca radykalnie zmie-
nit zdanie w ciggu kilku miesiecy, starajac sie znalezZé sposéb na
rozgraniczenie procedur (wprowadzajac w czerwcowej nowelizacji
w art. 83 ust. 1a nastepujaca regulacje: Usunigcie drzewa lub krzewu
z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkow moze
nastqpic po uzyskaniu pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkdw
wydanego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, po to, by w listopadowej
nowelizacji pozostawi¢ ,zabytkowoprawne” przestanki przy wpi-
sanych do rejestru zabytkéw parkach, ogrodach i innych formach
zaprojektowanej zieleni i to rozbijajac podstawe pomiedzy art. 36
ust. 1 pkt 1 albo 11 u.0.z.). Zatem do jednej czynnosci polegajacej
na usunieciu drzew lub krzewéw mogty by¢ zastosowane przestan-
ki oceny stanu faktycznego zawarte w dwoch ustawach, zaleznie
od tego, czy nieruchomosé, z terenu ktorej usuniecie nastepuje, jest
wpisana do rejestru zabytkoéw jako wyzej wskazana forma zapro-
jektowanej zieleni (w tym park, ogréd) lub tez nie. Samo przeka-
zanie organowi administracji publicznej wiadztwa polegajacego na
uprzedniej akceptacji (Iub jej braku) wobec zamierzonych dziatan
nie oznacza jeszcze skutecznej weryfikacji dzialan strony, gdyz
weryfikacja dziatari odbywa si¢ w okreslonej procedurze posiada-
jacej wlasne podstawy aksjologiczne do realizacji. Inne cele stawia
przed organami administracji publicznej ustawa o ochronie przy-
rody, a inne ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
W niniejszej monografii teleologiczny wymiar rozwazan skutkuje
postawieniem pytan w zakresie zmian legislacyjnych co do ksztattu
optymalnej procedury w zakresie wydawania decyzji w sprawie ak-
ceptacji usuwania drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci wpi-
sanej do rejestru zabytkéw lub jej czesci. Nie chodzi tu o prace kon-
serwatorskie czy restauratorskie w zabytkach bedacych parkami,
o ktoérych stanowi art. 37b u.o.z., ale o sytuacje, w ktérych drzewa
lub krzewy w ogole podlegaja usunieciu - czy ,zabytkowoprawne”
podejscie pominieto stusznie?
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Zgodnie z art. 2 u.0.z. przepisy ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami nie naruszaja m.in. przepiséw ustawy
o ochronie przyrody. Oznacza to odrebnoéc¢ tych dwéch porzadkow
regulacyjnych. W sytuacji braku norm kolizyjnych i braku mozliwo-
Sci stosowania regut kolizyjnych wynikajacych z ogélnie przyjetych
regul wykladni powstaje koniecznoé¢ stosowania obu ustaw i wyda-
wania dwoch decyzji na podstawie dwoéch réznych podstaw praw-
nych - dwéch réznych przepisow prawa administracyjnego mate-
rialnego (za wyjatkiem wskazanym w art. 36 ust. 1 pkt 11 u.o.z.).
Ochrona zabytkéw polega m.in. na podejmowaniu przez organy
administracji publicznej dzialart majacych na celu zapobieganie za-
grozeniom mogacym spowodowac uszczerbek dla wartosci zabyt-
koéw (art. 4 pkt 2 u.o.z.). To zapobieganie odbywa sie gléwnie w pro-
cedurze wskazanej w u.0.z., pomimo postugiwania sie przez u.o.p.
czasem wartosciami podobnymi, takimi jak wartos¢ kulturowa czy
walory krajobrazowe w ocenie cech drzewa lub krzewu przeznaczo-
nego do usuniecia, gdy uzaleznione jest to od obowiazku dokonania
nasadzen nastepczych (art. 83c ust. 4 pkt 213 u.0.p.). Sposréd innych
wartoéci typowo , przyrodniczoprawnych” stosowanych w u.o.p.
jest to pomost ,kulturowoprawny” pomiedzy oboma porzadka-
mi, natomiast nadal nie tworzy to podstawy prawnej do wydania
jednej decyzji administracyjnej przy réznym stopniu formalizacji
obu porzadkow regulacyjnych, gdyz ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami nie narusza przepiséw ustawy o ochronie
przyrody (art. 2 ust. 1 u.o.p.). Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a), g)
u.0.z. ochronie i opiece podlegaja m.in. krajobrazy kulturowe, parki,
ogrody i inne formy zaprojektowanej zieleni. Po nowelizacji z dnia
24 listopada 2018 r., zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 1i 11 u.0.z., pozwo-
lenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wymaga prowadzenie
prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot budowlanych przy za-
bytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa
lub krzewu z nieruchomosci lub jej czesci bedqgcej wpisanym do rejestru
parkiem, ogrodem lub inng formq zaprojektowanej zieleni, a ponadto po-
dejmowanie innych dziatan, ktore mogtyby prowadzi¢ do naruszenia sub-
stancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru, z wylqczeniem
dziatan polegajgcych na usuwaniu drzew lub krzewow z terenu nierucho-
mosci lub jej czesci niebedaqcej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem
albo inng formq zaprojektowanej zieleni. Prowadzi to do wniosku, ze
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w przypadku usuwania drzew lub krzewéw z terenu nieruchomo-
Sci lub jej czesci wpisanej do rejestru zabytkéw, gdy to usuniecie
nastepuje z terenu nieruchomosci, ktéra nie ma statusu wpisanego
do rejestru parku, ogrodu lub innej formy zaprojektowanej ziele-
ni, nie stosuje si¢ przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami - wéwczas stosowane bedzie zezwolenie z u.o.p.
Jest to jedyny przypadek jednoznacznego rozdzielenia tych dwéch
porzadkéw i mozna domniemywacd, ze wigkszos¢ decyzji o usunie-
ciu zieleni bedzie realizowanych na podstawie wylacznych , przy-
rodniczoprawnych” przestanek. W przypadku natomiast usuwania
drzew lub krzewoéw z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej
do rejestru zabytkow, gdy jest to park, ogrod lub inna forma zapro-
jektowanej zieleni, a jednoczes$nie usuwanie to nastepuje w ramach
prac restauratorskich, prac konserwatorskich lub robét budowla-
nych przy zabytku wpisanym do rejestru bedag wymagane dwie de-
cyzje administracyjne - pozwolenie na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1
u.0.z. oraz zezwolenie na podstawie art. 83 u.o.p., przy czym usta-
wodawca nie okreslit, ktore z nich bedzie wydawane jako pierwsze.
To samo dotyczy sytuacji, gdy usuniecie z takiej wpisanej do reje-
stru zabytkéw nieruchomosci (wpisany do rejestru zabytkéw park,
ogrod, inna forma zaprojektowanej zieleni) nie ma zwigzku z praca-
mi restauratorskimi, konserwatorskimi lub robotami budowlanymi
- wowczas wydawane bedzie pozwolenie na podstawie art. 36 ust. 1
pkt 11 u.0.z. i zezwolenie na podstawie art. 83a ust. 1 u.o.p.

Nalezy sprobowac¢ dokona¢ wyktadni w celu sprawdzenia, czy
nie doprowadzi do wyeliminowania czestego dublowania si¢ proce-
dur. ,Reguta hierarchiczna nawiazuje do hierarchicznego zréznico-
wania systemu prawa. Wystepuje ona w dwéch postaciach — pozy-
tywnej i negatywnej. Regula hierarchiczna pozytywna brzmi: norma
wyzej usytuowana w hierarchii norm (norma wyzszego rzedu) uchy-
la norme nizszego rzedu (lex superior derogat legi interiori). Natomiast
regula negatywna stanowi, iz norma nizszego rzedu nie uchyla nor-
my wyzszego rzedu (lex inferior non derogat legi superiori)”** — pisze

206 B. Wojciechowski, Reguty kolizyjne i inferencyjne w interpretacji prawa admini-
stracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Wyktadnia w prawie
administracyjnym, Warszawa 2012, s. 433; O wykladni por. réwniez w: M. Zirk-Sa-
dowski, Pojecie, koncepcje i przebieg wyktadni prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser,
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Bartosz Wojciechowski. Jednak stosowanie tu reguty hierarchicznej
nie zachodzi z uwagi na to, Ze obie normy (wynikajace z u.0.z. oraz
u.0.p.) sa hierarchicznie réwne i do tego czasowo wspélczesne - ich
brzmienie ustala w zasadzie nowelizacja z 24 listopada 2017 r. w istot-
nym zakresie kolizyjnym. ,Regula chronologiczna (inaczej: reguta
porzadku czasowego) stanowi, ze norma pézniejsza uchyla norme
wczesniejszq (lex posteriori derogat legi priori), z zastrzezeniem, ze nor-
ma pdzniejsza nie jest norma nizszego rzedu. Koniecznoé¢ zastoso-
wania tej reguly pojawia sie wtedy, gdy na mocy przepiséw zmienia-
jacych badz koricowych nie nastapila wyrazna derogacja wczesniej
obowiazujacych przepiséw. Do zastosowania tej reguly wymagane
jest, aby kolidujace normy znajdowatly sie na tym samym szczeblu
w ramach hierarchicznego uporzadkowania, poniewaz regula hie-
rarchiczna jest zawsze rozstrzygajaca. Ponadto konieczne jest, aby
norma pézniejsza nie byla szersza zakresowo, a wiec by pézniejsza
regulacja nie miata charakteru lex generalis wobec wcze$niejszego
unormowania. W tej drugiej sytuacji mamy bowiem do czynienia
z regulq kolizyjng drugiego stopnia, zgodnie z ktéra norma pozZniej-
sza ogolniejsza nie uchyla normy wczesniejszej, bardziej szczegéto-
wej (lex posterior generalis non derogat legi priori speciali)”>”.

Prébujac zastosowac regule porzadku treéciowego, rowniez nie
dokona sie innych ustaler. ,Regula merytoryczna (nazywana ina-
czej regula porzadku tresciowego) nawiazuje do zakresow regula-
qji i brzmi nastepujaco: norma szczegdélna uchyla norme ogélna (lex
specialis derogat legi generali), oczywiscie pod warunkiem, ze norma
szczegodlna nie jest normq nizszego rzedu. W celu zastosowania tej
reguly stwierdza sie, Ze zakres unormowania badz zastosowania jed-
nej z kolidujacych regulacji jest wezszy i w konsekwencji bardziej
dookreslony, albo tez ze jedna regulacja stanowi wyjatek od drugie;j.
Nalezy podkresli¢, iz donioste znaczenie dla zastosowania owej re-
guly maja ustalenia dokonane na podstawie dyrektyw wykladni je-
zykowej i funkcjonalnej. Dopiero bowiem gdy wyniki tych interpre-
tacji nie prowadza do usuniecia kolizji, a wiec nie daja sie pogodzi¢
zakresy obu regulacji, konieczne jest zastosowanie omawianej reguty

Z. Niewiadomski, A. Wrébel, (red.), Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 2012, s. 125 i nast.
207 Tamze, s. 437-438.
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kolizyjnej. Regule merytoryczng stosuje sig, jezeli zakresy zastoso-
wania norm pozostajg w stosunku zawierania sie, czyli nadrzed-
noéci badz podrzednosci. W konsekwencji zakres lex specialis musi
zawierac sie w lex generalis, czyli w relacji lex specialis - lex generalis;
ta pierwsza oznacza norme bardziej szczegétowa, a druga bardziej
og6lng. Uchylenie w tym przypadku nie oznacza, ze norma uchy-
lana, a wiec lex generalis, w og6le traci moc obowigzujacg, a ozna-
cza tylko to, Ze nie znajduje ona zastosowania w zakresie regulowa-
nym przez lex specialis w przypadku zbiegu tych norm”?®. Art. 36
ust. 1 pkt 1 (lub pkt 11) u.o.z. jest wzgledem art. 83a réwnorzedny
i ma by¢ , réwno-stosowany”, o ile z jego tresci lub z tresci innego
przepisu nie wynika regula kolizyjna do stosowania pomiedzy po-
rzadkiem , zabytkowoprawnym” i ,przyrodniczoprawnym”. Jedno-
czesnie oba te porzadki sa réownorzedne aksjologicznie®”. Powstaje
zatem sytuacja, w ktorej jedna hipoteza normy prawnej, w skiad
ktérej wchodzg m.in. okolicznosci faktyczne polegajace na usunieciu
drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci lub jej czesci wpisanej
do rejestru zabytkéw, bedzie w ramach wzoru zachowania adresata
normy prawnej (dyspozycji) realizowana dwutorowo - przez normy
1.0.z. oraz u.0.p., jak tez sankcjonowane w rézny sposéb. Pojawia sie
przy ty sprzecznosé¢ prakseologiczna, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej
wydanie dwoéch decyzji nie oznacza, ze obie maja by¢ pozytywne.
Jednoczesnie ustawodawca nie wskazal, ktéry porzadek ma by¢ sto-
sowany najpierw - ,zabytkowoprawny” czy , przyrodniczoprawny”
i jakie skutki rodzi wydanie przez ten sam organ - wojewddzkie-
go konserwatora zabytkéw — jednej decyzji pozytywnej, gdy druga
w tej samej co do czynnoséci sprawie (usuniecie) jest negatywna. Na
przyklad wypelnienie przestanek zawartych w u.o.p. staje si¢ bez-
celowe, gdy na podstawie u.0.z. wydana zostanie decyzja negatyw-
na. Czynno$¢ usuniecia drzewa lub krzewu pomimo jednej decyzji
pozytywnej i tak zostanie prawnie niemozliwa do zrealizowania.
Nie jest to typowa sprzecznoé¢ prakseologiczna, gdyz nie zawsze
spelnienie jednej normy uczyni bezcelowym w praktyce stosowa-
nie drugiej, lecz taka mozliwo$¢ istnieje. Jak pisze B. Wojciechowski:
~Sprzeczno$¢ prakseologiczna zachodzi wéwczas, gdy istniejg dwie

208 Tamze, s. 436-437.
2 Por. tamze o regule aksjologicznej, s. 438 i nast.



Zakoniczenie

r6zne normy, moga by¢ spetnione jednoczesnie w danej sytuacji, ale
spelnienie jednej czyni bezcelowym spelnianie drugiej. Innymi sto-
wy, sprzecznoé¢ prakseologiczna polega na tym, ze zrealizowanie
jednej normy niweczy sens drugiej (to, co mialo by¢ osiggniete po
zrealizowaniu drugiej normy). W konsekwengji trafne jest nazywa-
nie norm sprzecznych prakseologicznie normami syzyfowymi. Nor-
my sprzeczne prakseologicznie nie sg, a ich niezgodnoé¢ ujawnia sie
dopiero w jednostkowych sytuacjach faktycznych poprzez wywota-
nie okreslonych skutkéw prawnych”.

Pozostaje zadanie pytania o to, czy nie zachodzi tutaj zbieg
norm prawa administracyjnego pomiedzy normami wynikajacymi
z u.0.z. skutkujacymi wydaniem pozwolenia a normami wynikaja-
cymi z u.o.p. dotyczacymi wydania zezwolenia. ,W polskim pis-
miennictwie powszechnie wyodrebnia si¢ rzeczywisty i pozorny
zbieg norm. Realny zbieg norm ma zachodzi¢ w sytuacji, gdy dla
jednego zdarzenia prawnego (sytuacji faktycznej zdefiniowanej
przez przepisy prawa w jednym lub kilku przepisach, czyli hipote-
ze tej samej normy prawnej jednostkowego zastosowania) porzadek
prawny przewiduje jednoczesne stosowanie odmiennych dyspo-
zycji, takze zawartych w jednym lub wielu przepisach. Zdarzenie
prawne, rozumiane jako sytuacja zyciowa widziana przez pryzmat
jego prawnej kwalifikacji, jest Zrodlem uprawnien, roszczeri i innych
nastepstw prawnych. To samo zdarzenie prawne pociggaloby wiec
rézne prawne skutki, w zaleznosci od tego, wedle ktorej ze sprzecz-
nych dyspozycji dokonywano by oceny. Istnienie realnego zbiegu
norm w tym znaczeniu jest niezmiernie rzadkie i uznawane za sku-
tek usterki legislacyjnej, ktorej nie jest w stanie skorygowac staran-
na i prowadzona lege artis wykladnia przepiséw w procesie stoso-
wania prawa”?! - pisze Ewa Letowska. Nalezy postawi¢ pytanie,
czy stusznie ustanowiono dwie réwnolegle procedury potaczone
tym samym organem (w.k.z.) posiadajacym kompetencje do wyda-
nia decyzji na innej podstawie prawnej i w inaczej sformalizowanej
procedurze koriczacej sie wydaniem w pierwszej instancji inaczej
sformalizowanych decyzji (pozwolenie, zezwolenie)? Jesli nie usta-
nowiono kolejnosci wydawania decyzji, a ponadto obie procedury

210 Tamze, s. 431.
2 E. betowska, Zbieg norm w prawie cywilnym, Warszawa 2002, s. 12.

179



Zakonczenie

180

sa rownowazne i rownorzedne, to w ocenie autora jest to dziata-
nie sprzeczne z zasadami przyzwoitej legislacji. Wnioskodawca jest
postawiony w niekorzystnej sytuacji, gdyz ustawodawca wymaga
od niego specjalistycznej wiedzy. Poglebia to nieréwnorzednosé
stosunku administracyjnoprawnego do poziomu praktycznej samo-
woli urzedniczej wigcznie (przy pozornym sformalizowaniu proce-
dur). Sytuacja dublowania procedur moze prowadzi¢ do terroru ad-
ministracyjnego i zniechecania do ochrony zabytkéw. Nalezy zada¢
pytanie, co wydarzytoby sie, gdyby wnioskodawca po prostu ztozyt
do wkz wniosek o usuniecie drzewa z terenu np. wpisanego do re-
jestru parku i nie dopelnit warunkéw formalnych wniosku? Tu po-
wstaje pytanie: ktorego wniosku i w ktérej procedurze? Ewentualne
wzywanie do uzupelnienia brakéw formalnych wniosku bedzie od-
bywac sie na podstawie ktorej ustawy? A jesli wady beda dotyczy-
lyby obu procedur, to czy na etapie badania formalnych aspektéow
wniosku nalezatoby juz rozgraniczy¢ dwie procedury postanowie-
niem, skoro wniosek jest na etapie badania formalnego i dopiero po
rozgraniczeniu wzywa¢ dwoma odrebnymi wezwaniami do kazdej
procedury odrebnie? Ktéra decyzja ma zosta¢ wydana jako pierw-
sza? Konkurencyjnos¢ procedur oznacza stawianie wielu pytan,
ktére w praktyce wymagaja odpowiedzi. Natomiast zbyt wielka
liczba pytan daje powdd do formulowania tezy o niedopracowaniu
systemowym calej tej sytuacji administracyjnoprawnej. ,,Cecha cha-
rakterystyczng kazdego systemu, w tym réwniez systemu prawa,
jest uporzadkowanie relacji wystepujacych pomiedzy tworzacymi
go elementami. Zwigzki faczace normy prawne jako elementy syste-
mu prawa moga mie¢ charakter zwigzkéw tresciowych i kompeten-
cyjnych (hierarchicznych i formalnych).

Zwiazki treSciowe polegaja przede wszystkim na:

1) Istnieniu powiazan logicznych miedzy normami, tzn. na tym,
iz tres¢ jednej normy pozostaje, co do zasady, w logicznej zgodnosci
z tre$cig innych norm; w konsekwencji mozliwe jest na przyklad za-
stosowanie regut inferencyjnych:

— w braku przepiséw wyraznie odnoszacych sie do konkretnej
sytuacji mozliwe jest wyprowadzenie nowej normy z innej,
obowiazujacej juz w systemie (jej normy-konsekwencji);

2) istnieniu wspdlnej podstawy aksjologicznej norm naleza-

cych do systemu choéby w takim zakresie, w jakim mozliwe jest
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osiggniecie wspolnoty podstawowych wartosci w pluralistycznym
spoleczeristwie; podstawowe informacje o tym, jakie wartosci sa dla
prawodawcy cenne, zawarte s3 w zasadach prawnych (normach -
zasadach), przede wszystkim tych, ktére zapisano w tresci przepi-
sow Konstytucji RP;

3) wzglednej jednolitosci poje¢ jezyka prawnego, a co najmniej
koniecznosci nadawania terminom uzywanym w tekstach praw-
nych tych samych znaczen [...];

4) wprowadzeniu do tekstéw aktow normatywnych licznych
przepiséw odsylajacych”?2.

,Dobrze skonstruowany i uporzadkowany system prawa po-
winien wykazywac sie dwiema podstawowymi cechami: powinien
by¢ niesprzecznv i zupelny”?". Biorac pod uwage tres¢ Zasad techniki
prawodawczej** mozna wyartykulowac wiele watpliwoéci zgodnosci
omawianej regulacji z tymi zasadami. Dla przyktadu mozna wymie-
ni¢ tylko kilka z regul. W ustawie nie zamieszcza sig przepisow, ktore re-
gulowatyby sprawy wykraczajgce poza wyznaczony przez niq zakres przed-
miotowy (stosunki, ktore requluje) oraz podmiotowy (krqg podmiotow, do
ktorych sig odnosi) (83 ust. 2 ZTP). Przepisy ustawy redaguje sig¢ tak, aby do-
ktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatéw zawartych w nich norm wyra-
zaly intencje prawodawcy (86 ZTP). Zdania w ustawie redaguje si¢ zgodnie
z powszechnie przyjetymi requtami sktadni jezyka polskiego, unikajqc zdan
wielokrotnie ztozonych (87 ZTP). Oprocz zasad wynikajacych z tej re-
gulacji nie spos6éb pomina¢ zwigzkéw prawa i kultury - ,trudno by-
loby w mys$leniu o prawie pomijac fakt, ze okreslony system prawa,
wystepujac na wyodrebnionym obszarze kulturowym, przy czym
nalezy zakladac takze oddzialywanie, wplywy i wzajemne przeni-
kanie sie kultur, jest zasadniczo ksztaltowany przez wielowiekowy
proces okreslonych warunkéw spotecznych, wzorcéw zachowan
(etyczno-moralnych), okolicznosci politycznych, czynnikéw religij-
nych i gospodarczych, najogélniej méwiac - uregulowan kulturo-
wych - a zatem tego wszystkiego, co sklada sie na zesp6t przekonan

22 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2014, s. 143.

213 Tamze, s. 145.

24 Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie , Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
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stanowiacych podstawe samoorganizacji zycia zbiorowego, okreslo-
nego dziatania jednostek w danej grupie spotecznej”*>. Nie mozna
by¢ obojetnym na fakt, iz Polacy przez wiele lat byli poddani obcym
ustrojom prawnym narzuconym silg i gdyby nie umiejetnosé obcho-
dzenia lub lekcewazenia norm prawnych okupanta narzuconych
zewnetrznie wbrew woli wolnego suwerena, nie byloby mozliwe
przetrwanie narodu. Stad dbato$¢ o jednoznaczno$¢ norm praw-
nych i ich poprawne konstruowanie powinna stanowic¢ szczeg6lna
troske wspoélczesnych legislatoréw, gdyz prawo nieznajdujace opar-
cia w moralnosci, zwyczajach i innych pozaprawnych porzadkach
przestrzeganych spolecznie pozostaje nierealizowane przez spote-
czenstwo, obchodzone, nawet martwe, pomimo calej swej restryk-
cyjnosci. W aspekcie wyzej wskazanych uwag, a ponadto celowosci
wprowadzanych kolejnych zmian nalezy krytycznie odnies¢ sie do
dziatari ustawodawcy w 2017 roku w zakresie przewidywania skut-
kow regulacji pomiedzy ustawg o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami a ustawa o ochronie przyrody, cho¢ nalezy tez widzie¢
trudnos¢ problemu odpowiedniego uregulowania relacji ochrony
zabytkéw i ochrony przyrody. Opisywane nastepstwo nowelizacji
powoduje postawienie pytania wobec ustawodawcy o zachowanie
zasady zaufania do parnstwa i do prawa w szybkich zmianach le-
gislacyjnych omawianych w niniejszej monografii. Bez zaufania po-
miedzy rzadzacymi i rzadzonymi zadne regulacje prawne nie beda
skuteczne. Spoleczeristwo tez musi sie¢ przyzwyczai¢ do stosowania
nawet i najlepszego, ale nowego prawa w czasie wspétmiernym do
zakresu wprowadzanej zmiany, ktérg nalezy wprowadza¢ w spo-
sOb przemyslany i skuteczny, zachowujac stabilnos¢ pogladéw, gdy
stosunki spoteczne nie wymagaja zmiany prawa. Na koniec wypada
przytoczy¢ sentencje Tomasza Morusa, gdyz tworzenie prawa do-
brego moralnie, nadajacego sie do zrozumienia i wypelnienia przez
obywatela, jest postulatem wyglaszanym od wielu wiekéw. , Wiel-
ka niesprawiedliwoscia jest krepowac jakichkolwiek ludzi prawami,
ktérych za wiele jest, aby mozna je bylo przeczytad, lub zanadto sa
ciemne, by kto$§ mogt je zrozumiec¢”**.

25 T. Barankiewicz, O eksplanacyjnych mozliwosciach kulturowego ujecia systemowosci
prawa, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, nr 104, s. 62.
26 Tomasz Morus, Utopia, [w:] D. Petsch, Tomasz Morus, Warszawa 1962, s. 131.
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Administrative decision on the removal of trees
or shrubs from a real estate or its part listed
in the register of monuments

2017 is a year rich in legislative events in the field of monument con-
servation. Among other things, in connection with the entry into force on
September 9, 2017 of the Act of June 22, 2017 amending the act on pro-
tection and guardianship of monuments and certain other acts (Journal
of Laws, item 1595), which removed from the nature conservation act the
permission to remove trees or shrubs from the real estate or its part listed
in the register of monuments, issued by the Provincial Monument Conser-
vator, further research covered therein (permit of the Provincial Monument
Conservator) would seem pointless. This amendment makes the research
on permissions for the the removal of trees or shrubs from a real estate or
its part listed in the register of monuments as well as the publication of
findings irrelevant. Two other provisions remaining in the Act on nature
conservation, related to the operation of the Provincial Monument Con-
servator as an opinion-giving body did not give the author of the poten-
tial book too extensive grounds for drawing up a monograph or a mono-
graphic article in a journal.

However, this lack of the subject of legal analysis is only a semblance.
It is not a coincidence that the legal status of this monograph is set on 24
November 2017. On that day, the Parliament-the Sejm of the Republic of
Poland passed an act amending the nature protection act and the protec-
tion and guardianship of monuments act (Sejm print 1977). At the time
of writing this book, this law was not yet in force, it was not known yet
what the legal status would be after the proceedings in the Polish Senate
and possible reservations of the President of the Republic of Poland, but
one thing was certain - the Sejm changed its views on the decision on re-
moving trees or shrubs from the real estate or its part listed in the register
of monuments. This change is taking place within several months in a re-
volutionary way.
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This monograph is entitled “Administrative decision on the removal of
trees or shrubs from a real estate or its part listed in the register of monu-
ments”. The purpose of this dissertation is mainly to show the dilemma of
choosing the right procedure to give prior approval of the activity of a sub-
ordinate entity in a relation under administrative law in connection with the
implementation of competences under art. 83a of the nature conservation
act or art. 36 of the act on the protection and guardianship of monuments.
Collecting and showing the entire spectrum of the protection of monuments
in the context of the Act on nature conservation will make it possible to show
the flaws of this regulation. At the same time, it should be made clear that
this work does not constitute a commentary on laws and regulations, but it is
an attempt to analyse the ties between the systems of monument protection
and nature conservation from the point of view of public law, with particu-
lar emphasis on the inequality of parties in a relation under administrative
law in the context of flawed formalization and free decision-making. The
obligation to obtain a permit constitutes an interference of public structures
in subjective rights, especially those stemming from ownership rights. The
obligation to obtain prior approval of the administration is always a limit-
ation of human freedom. The degree of this restriction must be such that,
despite restrictions, it does not destroy the freedom of a person who has the
right to exercise authority over an object, including a listed monument. The
entity applying for the prior approval of the administration must know to
which public authority to go for this purpose, and the public administra-
tion authority must know what procedure to apply - whether this should
be the procedure of the act on protection and guardianship of monuments
or the procedure of the act on nature conservation. Against this background,
a fundamental question arises: how to set a fair range of administrative in-
terference, in order to protect the public interest but avoid the violation of
subjective rights? This dissertation attempts to answer this question.

The prior, commanding interference of the administration in subjective
rights has different specific names - permission, license, etc. - although it
remains an administrative decision with a specific name. It should also be
borne in mind that not only through an administrative decision a public
administration body can steer the actions of other entities in the direction
desired by the legislator?".

The study of legal forms of action of the Provincial Monument Conser-
vator such as, among others the administrative decision referred to in the

A7 Cf. Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przyktadzie
postepowania w sprawach dotyczqcych projektow w ramach programow operacyjnych),
,Panistwo i Prawo” 2015, nr 5.
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title is important for several reasons. These forms are important both from
the point of view of legal theory as well as from the point of view of the
application of law.

The first reason for undertaking research on these forms of action is
related to the theory of law and concerns the legitimacy of the creation
of monument protection law (or more broadly: the law of protection of
cultural heritage). The birth of a new branch of law is always met with the
resistance of those representatives of the academia who are accustomed
to good, old, proven and reliable classification schemes. The law, on the
other hand, is a field in which constant change is a certain element. This
is a special “sign of the times” of modern legislation. The problem of con-
tinuous amendment is a constant challenge for law researchers. The effects
of numerous amendments may be such that a certain group of legal norms
encapsulated within one or several acts begins to acquire distinctive fea-
tures separating it from the branch of law from which it derives. It is a
progressive process which, as a result of the legislator’s consistent intro-
duction of features differentiating it from the parent branch of law, may
eventually result in it being distinguished - either within this branch of law
or outside it. A similar case now concerns the set of norms that can be called
the law of protection of monuments, which is at a point in its evolution
when it can be distinguished from, among others, administrative law, but
it is not a widely recognized branch of law, despite having its own rules,
jurisprudence and doctrine. The search for an answer to the question about
the future of the law of protection of monuments among branches of law is
one of the goals of the author of the book. This research will concentrate on
legal forms of action of the Provincial Monument Conservator.

The second reason for undertaking research is related to the applica-
tion of law. Article 7 of the Polish Constitution stipulates that “The organs
of public authority shall function on the basis of, and within the limits of,
the law.” Therefore, the analysis of especially the commanding actions of
public administration authorities must have a legal dimension. A socially
more important goal is to investigate the scope of interference of heritage
protection authorities applying various legal forms of action in subjective
rights. Due to the fact that the norms conventionally referred to as the law
of protection of monuments originate mainly from administrative law, the
research should begin from the perspective of this branch of law. Public ad-
ministration acts as a commanding force by means of strictly defined legal
forms. One of the measures helping to clarify the place of a legal norm in a
given branch of law is the scope and method of limiting subjective rights.
The obligation to obtain prior approval of the administration is always a
limitation of human freedom. This acceptance, or lack of it, is expressed in
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the legal forms of action of the administration - hence the scope of research.
The degree of this restriction must be such that it does not destroy the free-
dom of a person who has the right to exercise authority over their own ob-
ject, including a listed monument. Against this background, a fundamental
question arises: how to determine the scope of interference of heritage con-
servation authorities, in order to protect the public interest consisting in the
conservation of monuments but avoid the violation of subjective rights?
The goal of the intended research is finding the answer to this question. The
studies will include, in particular, an analysis of the degree of formalization
of decisions on the removal of trees or shrubs from the real estate or its part
listed in the register of monuments issued by the Provincial Monument
Conservator as well as an analysis of the scope of discretionary power. The
results of research on the scope of application especially of the title decision
will also contribute to the discussion of the hypothesis about the identific-
ation (or not) of the new branch of law which is the law of protection of
monuments.

Taking into account the numerous amendments made to the law re-
lated to nature conservation and protection of monuments, the question
should be asked: can frequent legislative changes be considered in the con-
text of the morality of law?

Morality is a concept also associated with the law?'8, which can be mor-
ally good or morally wrong. Can frequent amendments to law be a defect
in terms of the morality of law? Morality is a concept that is associated
primarily with human beings. This is a good association, because the mor-
ality of every single employee of public administration will influence the
direction of the interpretation of law - they can respect human rights, or in
a dehumanized manner, implement only the letter of the law in isolation
from its spirit.

The morality of law is related to legislative activities and whether they
take into account certain rules regarding the creation of the law in a manner
enabling the implementation of its purpose. The purpose of the law is to
“enable a tolerable community life in society”?". It is worth remembering
that the relationship under administrative law is an unequal relationship
between the office and the citizen even in a morally good legal order. The

28 Cf. T. Sienkiewicz, Status czlowieka niepetnosprawnego w prawie publicznym,

Warszawa 2007, pp. 189 et seq.; T. Sienkiewicz, Status cztowieka niepetnosprawnego
w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, pp. 164-176; T. Sienkiewicz, Znaczenie
moralnoéci prawa dla aktywizacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych, , Aktywizacja Za-
wodowa Oséb Niepetnosprawnych” 2006, nr 3-4.

29 A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, p. 185.
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morally wrong law deepens this inequality and can even lead to arbitrary
lawlessness. For this reason, neither public administration bodies nor entit-
ies subordinated under an administrative law relationship should be sur-
prised by an excess of amendments that, perhaps rightly, introduce each
time a transition period for adaptation, in order to allow the recipients to
adjust to these newly introduced legal norms. Being surprised by new legal
norms is a trap for citizens and undermines their confidence in the state
and the law. In a situation where within a few months the legal basis of
the decision and the right protected by the law change, the question arises
about the honesty of the state towards the citizen and the common sense of
the legislator. Too frequent and ill-conceived amendments result in the loss
of the authority of the law, and what follows the loss of its social impact,
possibly leading to an attitude of disregard for legal norms and public ad-
ministration bodies representing the authority of the state.

Frequent amendments put the entity subordinate under an adminis-
trative law relationship at a disposal of the representative of the apparatus
of power, who - through the apparatus - will be the first to know about
the upcoming change of law and thus will be able to adapt to it faster. Ap-
plicants of the office who do not constantly monitor changes in legislation
have no chance to know whether and what rights they are entitled to. In a
situation where the quality of law is low, the application of the ignorantia
iuris nocet principle is unjustified and it is in principle an element of admin-
istrative terror that puts the human being at any disposal of the apparatus
of power.

It seems that the legislator, using the presumption of rational legis-
lature, completely regulated those areas which were of importance and
assigned the legal basis of competence of the public administration body
in a conscious manner. The amendments from 2017 discussed in this mono-
graph necessarily raise serious concerns regarding a reliable study of the
possible effects of this regulation. Had the amendments been introduced
directly as those in the Act of 24 November 2017 instead of the Act of 22
June 2017, the doubts in this respect would be less serious. In the opinion of
the author, the confusion regarding definitions and the creation of a habit
of disregard for and, in consequence, circumvention of the incomprehens-
ible law, seems the result of a legislative error, consisting in the lack of
sufficiently thorough analysis of the effects of the future regulation prior
to its entry into force. It should therefore be asked whether the legislator,
while drafting the provisions in the aforementioned manner, acted ration-
ally. After all, the fiction of a “rational legislator” is assumed, in which the
“legislator” functions as a kind of legal entity. It is therefore assumed that
the legislator has proper knowledge about the social effects related to new
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regulations. When regulating an area, it is expected that the recipients of
the norms will act in accordance with the intention of the legislator in order
to achieve the state of affairs intended by the legislator. It is also assumed
that the legislator does not legislate in an erroneous manner norms which
would be implemented regardless of the recipient’s behaviour or which
are unsuitable for implementation due to their content, or norms that are
contradictory to each other.?

The legal system should be created based on the simplicity of rules and
intuitive action. If the legislator decided that the object of protection would
be better protected in the procedure related to evidence taking conducted
under the Act on the protection and guardianship of monuments, and not
under the nature conservation act, this decision should be seriously con-
sidered, especially with regard to the legal consequences of this decision. A
law that is morally wrong is one of the foundations of terror which makes a
man a criminal, sometimes in a legal and sometimes moral sense. Both those
who participate in the apparatus of constraints and those who are subject
to it can be affected by this phenomenon. The morality of law applies to
everyday matters and affects the majority of society. It may also prevent the
exercise of civil rights. The result is citizens” indifference to the state and the
dehumanization of government functionaries. A moral approval for legal
institutions and legal norms is a factor of the effectiveness of the law.?!

Human beings are biological and also finds their support in nature;
bodies degrade in the biological dimension, when the environment they
function is also degraded. Man also lives in the spiritual dimension or the
dimension of values, expressed, among others, in national identity and the
entire cultural heritage that strengthens this identity. Justice in the context
of monument protection and nature conservation mainly concerns justice
between generations. The present generation most often has not created
monuments and only uses them to build their national identity and trans-
fers to their children - successors - both the identity and material objects
associated with it. Similarly, the current generation is the recipient of
nature and while using it they must think whether future generations will
inherit something to use®?. Generally, their identity is connected with the
succession of generations. The memory of the history of the nation favours
the strengthening of its identity.

20 Cf. Ziembinski, Wstep..., p. 164. Cf. T. Sienkiewicz, Prawo cztowieka niepetnospraw-
nego do zycia w srodowisku uksztattowanym funkcjonalnie, Lublin 2004, pp. 117-120.

21 Cf. Ziembinski, Zarys zagadnier. .., p. 110.

Cf. Holy Father Francis, Encyclical Laudato Si” devoted to the care of a common
home, Poznan 2015, p. 106.
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There is no fundamental axiological dispute between nature conser-
vation and protection of monuments, as many areas will be common and
possible to reconcile. At the constitutional level, values such as sustainable
development, proportionality of administrative interference, or subsidiar-
ity will not create a conflict between nature conservation and protection
of monuments. The historic character of the real estate from whose area a
tree or shrub will be removed, however, determines a different approach in
empowering the body competent to issue the decision.

The examination of the rights of a subordinated entity under public law
as well as the legal forms of action of public administration authorities is
important because an incorrectly regulated relation under administrative
law may lead to abuse of power. In a situation where a party is an entity
whose status requires the acceptance of the administration for the exercise
of its rights, an unfavourable legal situation is created, because state ad-
ministration has a tendency to use its privileged position. This may result
in actual discrimination resulting from the ownership of a monument. For
these reasons, this research area is an important legal issue from a practical
point of view. The attitude of the state to people dependent in some way
on the acceptance of the administration in the exercise of their freedoms
determines the character of the state - whether it is a liberal, welfare, or
totalitarian state, etc.

Pursuant to Art. 5 of the Polish Constitution, the Republic of Poland,
among others, safeguards the national heritage. This dissertation considers the
question whether the current legal norms allow to effectively protect the
cultural heritage by using the institution of the permit for the removal of
trees or shrubs from a real estate or its part listed in the register of monu-
ments, issued on the basis of art. 83a of the Act on nature conservation.

Translated by dr Radostaw Dolecki
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AaMUHUCTPaTUBHOE pelueHue B aene 06 yaaneHum
AepeBbEB WM KYCTAapPHMKOBbIX PpacTeHuH,
HaXoASALMXCA Ha TEPPUTOPUN HEABUIKMMOCTH

WNN eé YacTu, BHECEHHOM B peecTp NaMATHUKOB

Ocobenno B 2017 romy pasBuBaeTcs IpaBOTBOpYECKas eI TEIIBHOCTD,
HOSIBJISIIOTCS PaboThI 113 00J1acTV OXpaHbl TaMATHUKOB. Crle/tyeT momyep-
KHYTb, 4TO B CBS3U C BBelleHMeM B fiericTBre 9 cenTa0ps 2017 1. 3aKoHa OT
22 yrons 2017 r. 06 M3MeHeHVM 3aKOHa 00 OXpaHe MaMSATHMKOB (1 yXoza
3a HUMM) ¥ HEKOTOPBIX Apyrux 3akoHoB (Dz. U. poz. 1595), B KoTOpBIX
yCTpaHeHa 3alvch 00 oXpaHe IIPVPOILI B paspelieHnit 00 yIaJeHnn fe-
peBbeB TWIM KYCTAaPHMKOBBIX PaCTEHUV C TEPPUTOPUN HEOBVDKVIMOCTY
VJIM €€ YacTV, BHECEHHOVI B peecTp, IpOoBeaeHNe JaJIbHEeVIINX CCIIeg0-
BaHW (pa3penIeHniT BOeBOICKOTO XpaHUTeIs ITaMATHVKOB) Ha BUJ, Ka-
3aJ710ch OFBI, HellerrecooOpasHbIM. COITIaCHO 3TOVI HOBeUIM3aM (BBele-
HWMIO B 3aKOH IIOIIPaBOK) AaJIbHEVIINe VCCIeIoBaHMs, ITyOmmMKanms mx
pe3yIbTaToB (paspelleHns Ha yOajeHVe JepeBbeB MM KyCTapHMKOBBIX
pacTeHUVI C TEPPUTOPUNM HEABVDKMMOCTU VJIVI €€ YacTu, BHECEHHOV B pe-
€CTp IIaMSATHMKOB) MOXXHO OblI cumrarh OecriperMerHbiMy. Ocrablivecs
B 3aKOHe J1Ba IIPEXXHMX ITOJIOKEHS (CBSI3aHHBIE C EVICTBYIEM BOEBOIICKO-
ro XpaHUTeJs TaMATHUKOB) MOTYT ITOKa3aThCs MCCIIeIoBaTe 0 HefoCTa-
TOYHBIMY VI JaJIbHEVINNX MCccilefoBalmiL, padoTt. OnHako ‘oTcyTcTBme’
o0BbeKTa IIpaBOBOrO aHa/IM3a sABjisieTcs MHMMBIM. M He crydanHo 24 ok-
T0ps 2017 1. ciremyeT cumMTaTh 0c0OOVI, BaYKHOVI IaTOVI I OIIpeIeITeH s
cocrosHMA IpaBa. B aToT menp Cevim PecriyOvikm [lombia mpuHsT pe-
mreHMe 00 M3MeHeHMV 3aKOHa 00 oxpaHe IIPMPOIBI M 3aKOHA 00 oxpaHe
MMaMATHMKOB, 00 OCyIIIecTB/IeHnY 3a00ThI Hafl HYMM (IledaTHbIe MaTepia-
71bL ceviMa - 1977). Bo BpeMsi paboTEI Haj] HACTOSIIEl MOHOIpad e STOT
3aKOH eIlé He NeViCTBOBaJI, eIé He ObUIO M3BeCTHO, KaKVM 6yneT IIpaBo
rocsie padorsl, akuenranuu (?) B Cenate PeciyOnmkm Iosbima m coe-
JIa€T JIVI 9BEHTyaJIbHbIe Bo3paxkeHMs [Ipesupent PecrryOrimxn [losbiia.
Opro ymmb 6pw10 M3BecTHO — CeriM BBOAWT M3MEHEHWs, MEHSET TOUKY
3peHMs Ha pellleHue B Jiejle 00 yoalleHU JIepeBbeB MIIN KyCTapHMKOBBIX

201



Pestome

202

pacTeHur ¢ TeppUTOPUN HEeABVDKUMOCTY WJIM €€ YacTy, BHeCEHHOW B pe-
eCTp IIaMSATHUKOB. DTV M3MeHeHMs BBOAWINCDH B TedeHle HECKOJIBKIIX Me-
CA11eB, MOJTHMEHOCHO.

3arraBre HaCTOSIIEV PAOOTHL: , AIMVHVICTPATUBHOE PellleHVIe B [IelTe
00 ymaseHuM AepeBbeB VTN KyCTapHMKOBBIX pacTeHNT, HaXOIAIINIXCS Ha
TEPPUTOPUN HEIBVDKVIMOCTI WJIM €€ YacTy, BHECEHHOV B peecTp IamsiT-
HuKOB”. B aToV pabore ymesiseTcs BHUMaHVIe IIpeXXIle BCeTo IpeficTaBlIe-
HUIO IVJIEMMBI BBIOOPa COOTBETCTBYIOIIEN IIPOLIelyPhl IS IIpefIcTaBIIe-
HVIS IIpeIBapUTEIIBHOTO O00peHMs IeMCTBIS CyObeKTa, HaXOSIIerocs
B CBSI3VI C peaJIn3aliyier KOMIIeTeHIIN N, BEITeKaroIer 13 cTaTby 83a 3akoHa
00 oxpaHe HPUPOIBI WIN CTaTbM 36 3aKOHA 00 OxpaHe ITaMATHUKOB 1 00
yxoze 3a HuMM. [lotHOE cobpaHMe 1 IIpesicTaBIeHNe IIpobiIeM, CBs3aH-
HBIX C 3aKOHOM 00 OXpaHe IIPMPOABL, IIO3BOJIUT yKa3aTb Ha HEIOCTATKN
npaBoBoOro yperyanposanug. OJHOBpeMeHHO cileflyeT OrOBOPUTh, UTO
HacTodIas padoTa He sIBJIsSeTCsS KOMMeHTapueM 3aKOHOB U pacIiopspKe-
HU (B 3aMeHY 3aKOHa), HO 3TO JIVIIE IIOIBITKA aHaIn3a CBS3e CUCTeMbl
OXpaHbI MaMATHVKOB ¥ OXPaHbI IIPVPOAEI C TOUKM 3peHMs Iy OIaHoro
IpaBa, ¢ 0OCOOBIM yU4ETOM IIpo0JIeM CTpaH aJIMUHNUCTPaTUBHO-IIPaBOBOIO
OTHOIIIeHWs, B CUTyalluy HeJOCTaTKOB (popMasu3aluy IIpefiesioB CBO-
Ooner pererns. OOSI3aHHOCTD ITOJIyUEHMs paspelleHnsl SBJISIeTCsl BMe-
IIIaTEJIBCTBOM IyOJIMYHBIX OPTaHOB B IIpaBa cyObekTa, 0COOEHHO BBITE-
Kalole m3 IIpaBa cobcTBeHHOCTH. IIpmHYXIeHMe IIpenBapUTeIbHON
aJMMHVCTPATUBHOV aKIIeINITallui BCerjga sIB/IsieTCs OorpaHMYeHreM CBO-
Oomer yestopeka. CTereHb 3TOrO IIPUHYKIEHNS [JO/DKHA OBITh TaKOVI, UTO-
OBI, HECMOTPS Ha OrpaHMYeHs], He JIUITaTh CBOOOIBI YeIoBeKa, KOTOPHIN
VIMeeT IIpaBoO Ha TOCIIOZICTBO Hajl IIpeaMeTaMmy, oObeKTaMM, B TOM UMC-
Jie VI IIaMATHVIKAaMIA. Cy61)eKT, XOATaVICTBYIOIIMVI O IIpeaBapuUTeIbHOM
aKIenTanuy agMyHUCTpalven, JOJDKeH 3HaTh, K KOTOPOMY OpraHy IIy-
OrmMaHOT agMUHVCTpAIIUM CJlefAyeT oopaTuTbess. OpraH myOIMIHON af-
MUHVCTpaLuy 00s3aH 3HATh HPpoLenypy oopMIeHMs [IeJla — COIVIACHO
JIVL C TIPOLIeTy POV, CBSI3aHHOW C 3aKOHOM 00 oXpaHe NaMsITHUKOB U yXofa
3a HMMW WIN C IIPOLeAy POV, CBA3aHHOV C OXpaHOW IIpUpObL. B cBa3m
C 9TVM BO3HMKAeT OCHOBHOV BOIIPOC: KaKMM 0Opa3oM clleflyeT orpere-
JIUTD CIIpaBeJIVBbIe IIpelesIbl BMeIllaTeIbCTBa aJMUHNCTPAIINM, 4TOOBbI,
YYUTBIBas OOIIECTBEHHO OOOCHOBAaHHBIVI MHTEPEC, He JI0ITyCKaTh K Hapy-
IIIeHMIO TIpaBa cyOpekTa? B HacTosIen paboTe eaeTcs MOIBITKA OTBe-
TUTb Ha 3TOT BOIIPOC.

IIpenpiayiee BjIaCTHOE BMEIIATEIIECTBO aIMMUHVCTPALINN B CyOBEKT-
HOe IIpaBO VIMeeT OcOOBle pasHble Has3BaHWMS - pellleHVe, paspelleHve
VI T.II. — XOTSI OCTAETCSI afMVHVICTPATUBHBIM pellleHrieM 0C000 Ha3BaHHBIM.
CrienyeT TakKe 3aMeTWUTh, 9YTO OPTaH ITyOIMIHON aMUHVCTPAIIIV MOXET
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MOIMUIMPOBATh JEVICTBYSA APYTUX CyOBEKTOB, B JKeJIaTeJIbHOM HallpaB-
JeHnn*,

VccenoBanme mpaBoBBIX (POPM IEVICTBMSA BOEBOICKOTO XpaHWUTEIId
NaMSATHUKOB, TaKMX KaK IJIaBHOe aJIMVMHWUCTPaTUBHOE pellleHue, sBJId-
€TCsl CYyIIeCTBEeHHBIM 10 HeCKOJIbKMM HnpudrHaM. OHU MMeIOT BaXXKHOCTh
VI C TOUKM 3peHVsI TeOPUN IIpaBa, U C TOUKM 3peHNs IpVMeHeHMs, PyHK-
LVIOHMPOBaHMsI ITpaBa.

IlepBbInt TIOBOM, I TIPEOIPUHATISA MCCIeIOBAaHUM 3TUX POPM CBd-
3aH C Teopuel IpaBa ¥ KacaeTcsi 0OOCHOBaHW IS CO3aHMs IIpaBa OX-
paHbI MaMSTHMKOB (VWIV IIVpe: IIpaBa OXPaHbl KyJIbTyPHOIO HaC/Iemys).
BosHukHOBEeHME HOBOVI OTpac/Iv IIpaBa BCerya CBSA3aHO C MOsBJIEHVeM CO-
POTUBJIEHVIS IIPpEACTaBUTeIIeVl HayKM, IIPVBBIKIIVM K CTapbIM, XOPOIIM,
IIpOBEpeHHBIM 11 OecCcIIOpHBIM cxeMaM Kitaccudmkarmm. Ho mpaso - ato
o01acTh, B KOTOPOVI 3J7IEMEHTOM OeCCIIOPHBIM SIBJISITCS TIOCTOSIHHOE W3-
MeHMe. DTO XapaKTepHasl dyepTa COBpeMeHHOro ITpaBoTBopuecTBa. [Tpo-
071eMa TIOCTOSIHHBIX VI3MEHEHUIT SBJISeTCS BBI30BOM IS VICCIIeoBaTese
npasa. PesysibTaThl MHOIMX M3MEHEHMII MOTYT IPUBECTY K TOMY, YTO He-
KOTOpas IpyIIia PpaBOBbIX HOPM, ITOSBJISAIONIAACS B paMKaX O[JHOIO VIV
HECKOJIbKMX 3aKOHOB, MOXKET CTaTb OCHOBaHVIEM JIS IIOSIBJIEHVS OTHelIb-
HOW OTpacyI MpaBa. DTO IIPOTPeCcCUPYIOIINI IIPOoIiecc, KOTOPBIN IIPU TI0-
cJIeZIoBaTeJIbHOM BBeeHUM, MOAYEPKBaHNY 3aKOHOAaTeJIeM OTJIMYWIL OT
VICXOHOVI OTPpaciIvi IIpaBa B KOHIIe KOHIIOB MOXKET COJIeVICTBOBATh BhljesIe-
HVIO HOBOVI OTpacjIu IIpaBa.

Taxoe e 11os10keHMe BBICTyTIaeT 1 cevrdac. KoMmIuiekc HOpM, KOTOPBIV
MOYKHO Ha3BaThb ITPaBOM OXPaHBI MaMATHUKOB, HAXOAMUTCA Ha TaKOM 3Talle
PasBUTH, YTO €ro MOXXHO BBIIEJIUTb U3 afMUHUCTPAaTUBHOIO IIpaBa, HO
HeT BceoOIIero Mpu3HaHMs OTPaciIl IIpaBa, XOTs CYIIeCTBYIOT OTHe/IbHbIE
IIPVHIINIIBL, Cyfe0Has IpakTHKa 1 jopuandecKkas gokrpuHa. [Tovickn oT-
BeTa Ha BOIIPOC, KacaroIImyiCs Oy IyIIero IpaBa OXpaHbl IaMATHUKOB Cpe-
OV OTpaciIen IIpaBa, SIBJISIeTCSI OMHO V3 I1eJIeV aBTOPa HACTOSIIE paGOTBI.
Posplick OyzmeT MpoBOOMUTHCS B IPABOBBIX MCCIIENOBAHVSIX (POPM IeVICTBIISL
BOEBOJICKOTO XpaHUTeJIsl ITaMATHVKOB.

Bropon nosop npeanpuHATHS MCCIIeNOBaHUM CBSA3aH C JAEVICTBUEM
npasa. CorsacHo 7 crarbe Koncrurynum Pecriy6rmmkm Ilosemma - ,,Op-
raHbl IIyOIMYHOV BJIACTM JIEVICTBYIOT Ha OCHOBe M B IIpefieriax Irpasa’.
B cBasu ¢ aTuM aHayms pgevicTBus (PaKTMUECKOro TOCIIOACTBA OpPraHoOB
IyONIMYHOV aAMMHVCTPAIMM CBSI3aH C OCYIIECTBIEHVEM ITPaBOCYIMS.

2 Cp.: Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przykta-
dzie postgpowania w sprawach dotyczqcych projektow w ramach programow operacyjnych),
,Panstwo i Prawo” 2015, nr 5.
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C 0oOI11eCTBEHHOVI TOYKM 3PeHMs 1IeJIbI0 OoJlee CYIIeCTBEHHOVI SIBJISIETCSI
VICCJIeJOBaHNE CTeIleH BMelllaTelIbCTBa B CyObeKTHbIe IpaBa OpPraHOB OX-
PaHBI IAMSATHMKOB, IIPUMEHSIOIINX PasHble IIPaBoBble (POPMBI HEeVICTBISL.
B cBsA3M € TeM, UTO HOPMBI, YCJIOBHO Ha3blBaeMBble IIPAaBOM OXPAHBI IIaMsIT-
HVIKOB, IIPOVICXOLIST IIPeXK]Ie BCEro OT afMVHVICTPATVBHOIO IIPaBa, CJIeyeT
HPUCTYIINTB K VICCIIE0BAHVAM MMEHHO C TOUKV 3pEHVIS 3TOVI OTPaciIv IIpa-
Ba. [TyOnvaHas agMyHMCTpalis HPOsBIISeT TOCIIONCTBO B TOYHO OIpefie-
JIEHHBIX IPaBOBEIX popMax. OIHVM 13 IIOKa3aTesIeVt, [IOMOTalOIIIM TOYHO
OIIpeieINTh MECTO IIPABOBOVI HOPMBI B JTAHHOV OTPacIV IpaBa, SBJIIOTCS
00BEM 1 cr10co0 orpaHmueHVs: CyOBbeKTHBIX ITpas. CUTyaliys, B KOTOPO
a/IMVHVICTpAIIVs O100psieT B IPUHYANTEIbHOM ITOPSIIKe, BCeT/Ia SBIIeTCs
orpaHMYeHVeM CBOOOIEI UesloBeKa. JTa aKienTanys (VI eé OTCYyTCTBIE)
BBIPXXEHBI B IIPaBOBbIX (POPMax JeVICTBIS A IMUHMCTPALINI, — OTCIOIIA BbI-
TeKaeT OllpeJiesleHne TeMaTUKM MccrtenoBanmit. CTelleHb 9TOro orpaHmlde-
HVISL JOJDKHA OBITh TaKOVI, YTOOBI He JIMITIaTh CBOOOMBI YeJIOBeKa, KOTOPBIV
VIMeeT IIPaBo FOCIIOICTBOBATE HaJl COOCTBEHHOVI BEIIIb0, HaJl IIaMSITHIKOM.
Ha 3Tom1 ocHOBe BO3HMKAET IVIABHBIVI BOIIPOC: KaKMM CIIOCOOOM olpefie-
JINTH IIpefieIbl BMelllaTeIbCTBa OPraHOB 10 OXpaHe IIaMATHVKOB, YTOOEL,
3a00Tsich 00 OOIIeCTBEHHOM VIHTepece, OXpaHe IIaMSITHUKOB, He IIPUBECTH
K HapyIIeHMIO 3aKOHa, HapYyIIeHNIO CyOBeKTHBIX IIpaB. DTW MccileoBa-
HUs OyAyT HPOBOOWUTHCA ITyTEM aHaIu3a IIpeJesioB CBOOOIBI peleHus,
Iy TéM aHaJIM3a CTelleHn popMasn3aliiy pelleHs 1o fAeily o0 yaaieHnn
TlepeBbeB VIM KYCTapPHVMKOBBIX PacTeHMUIT C TePPUTOPWUN HEIBVKMMOCTI
VIV €€ JacTy, BHECEHHOV B peecTp IaMSITHMKOB. Pe3ysibTaThl nccienosa-
HWV, KaCaIOIIVXCSI [JIABHOTO PeLleHNs], MOI'y T CTaTh JOIIOJIHUTEJIbHBIM Ma-
TepuasyioM, apryMeHTaMV, CIIOCOOCTBYFOIIIVIMI BBIIBVDKEHNIIO (VI HET) TM-
IIOTe3BI 00 OT/IeIeHN (VIJIU He BBIIeJIeHMVI) 0CO0O0VI, HOBOVI OTpaciIvi IfpaBa
(mpaBa oxpaHbI TaMATHIKOB).

[IpuHMMas BO BHMMaHIMe MHOTOYVICIIEHHbBIE VI3MEeHeHWsI IIpaBa, CBS-
3aHHOTO C OXPAHOVI IIPUPOLBL VI OXPAHOV IIAMSTHVIKOB, CJIeyeT IIOCTaBUTh
ITOZ, BOIIPOC: MOYKHO JIVI 9acCThIe M3MEHEeH NS CBS3bIBATh C MOPAJIbIO, MOPaJIb-
HBIMV IIPVIHIVITAMI?

INonsiTNIe MOpPaJIN CBA3aHO TaKke C IPaBoOM* , KOTOpoe ¢ MOPaJIbHOM
TOUKM 3peHNS MOXeT OBbITh IUIOXMM WIM XOpommM. MoryT jm 4acTble
VI3MEHeHNs IIpaBa CTaTh IIPWYMHOV II0SIBIeHVISI HeIOCTaTKOB B 00JIacT

24 Cp.: T. Sienkiewicz, Status cztowieka niepetnosprawnego w prawie publicznym,
Warszawa 2007, c. 189; T. Sienkiewicz, Status cztowieka niepetnosprawnego w prawie
administracyjnym, Warszawa 2006, c. 164-176; T. Sienkiewicz, Znaczenie moralnosci
prawa dla aktywizacji zawodowej osob niepetnosprawnych, ,Aktywizacja Zawodowa
Os6b Niepelnosprawnych” 2006, nr 3-4.
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Mopaym npasa? [ToHsTIIEe MOpaIV IpaBa acCOLIMMPYET IIpeXIie BCero ¢ ye-
JIOBEKOM. DTO TIpaBmIbHAsl acCOIMAIINsl, TaK KaK OT MOPaIv OTIeIHOrO
COTPYIHVIKA IIyOJIMYHON alIlMUHWCTpay OyIeT 3aBuceTb Crrocod TOJIKO-
BaHIA IIpaBa — OH MOXKET YBa)kaTh IIpaBa YeJloBeKa VIV TOJIKOBATh I10-CBO-
eMy, He y4IWTBIBasl 4eJIOBEYHOCTH, [YMaHHOTO IJIABHOI'O XapaKTepa IIpaBa,
He y4WUTHIBas CyTV IIpaBa.

Mopasib B mpaBe CBsi3aHa C IIPABOTBOPYECTBOM, B KOTOPOM CJIE[lyeT
YUUTHIBATh MIPVHINIEL, Kacaloliyecsl CO3MaHWMIO IIpaBa, ITO3BOJISIOIIE
OCYILIECTBIIAITE 1ellb rpaBa. Llenbio mpasa siBiisietcs ,, 00ecriedeHne CHOC-
HBIX yCIIOBUVI COBMECTHOVI XXV3HM B 0011iecTBe” . ** CTOUT MMETh B BULY,YTO
aIMVHVICTPATUBHO-IIPABOBbIE OTHOLIEHNSI SIBJISIOTCSI HEPABHOCVITLHBIMIA
10 JIMHUW YUpeXIeHne - TPaXIaHWH, JaXe B XOPOIeM IIPaBOIIOPsIIKe
(B MOpasIbHOM OTHOIIIeHMM). [IpaBo MOPaIbHO IUIOXO€ 3Ty HEePaBHOCKIIb-
HOCTb YCWIMBAET, BIUIOTH [0 IIPOM3BOJIa UMHOBHMKOB. 10 3TOM IpudnHe
HV OpraH IIyOJIMYHOV afIMUHUCTPALN, HU CyObeKT, HaXOISIIIeCs B IIpsi-
MOM aIMVMHVICTPaTUBHO-IIPABOBOM IIOTUMHEHW, He JOJDKHBI YIAUBIISTHCS
V3JIAIITHEV HOBEJUIM3AIIHM, KOTOpasi, ObITh MOXKET, IIPaBWIIHHO BCSKNIL pa3
BBOJIUT TI€PVIO IIPUCIIOCOOIIEHIS, TIEPEXOIHOV CTa/ NN, TIPEXIIe YeM HO-
Basi [IpaBOBasi HOpMa CTaHeT [1JIsl a/IpecaToB 1eVICTBYIOIIEN, 00s3aTeIbHOVL.
HeoxmiaHHOe MOsIBJIEHVIE HOBBIX ITPABOBBIX HOPM MOXKeT OKa3aTbCs IS
rpaxaHVHa HeIPpUsATHO cutyarivert. OH TepsieT foBepue K TOCyIapCTBy.
Eciii B TeueHMe HeCKOJIBKIX MeCAIIeB MOSBIISIOTCS M3MeHeHMs 3aKOHHBIX
OCHOBAHMI pelleHvst 1 0J1ara, OXpaHseMOro 3aKOHOM, TO TTOSIBJISIETCS BO-
IIpoC 0 10OPOCOBECTHOM OTHOIIIEHNY FOCYyIApCTBa K IPaXIaHMHY 1 O pas-
cynke mpasoparests. CJIMIIIKOM YacTble M3MeHeHVs, 11 K TOMy HeoOgyMaH-
HbIe, CIIOCOOCTBYIOT IIOTEPV aBTOPUTETA IIpaBa, 3a TeM CJIeyeT IIOTePsI ero
OOIIIeCTBEHHOTO BO3IEVICTBUSI — MOXKET IOSIBUTBCSI TIOIXOJ] IpeHebpeske-
HVS K IIPaBOBBIM (popMaM 1 OpraHaM ITy OJIMYHOV aMMHMUCTPALIN, KOTO-
past 1oJDKHA 3a00TUThECS 00 aBTOpUTETe rOCyIapCTBa.

YacTto 1mpoBoiMble HOBEIUIM3AIINM, TOYMHEHME B a/[MUHUCTPATB-
HO-IIPaBOBOM OTHOIIIEHWVI ITO3BOJISIFOT HEKOTOPBIM CyOBeKTaM VICIIOJIB30-
BaTh alllapar BJIACTW IJIS TOrO, YTOOBI B IIEPBYIO OYeperp y3HATh O IIpU-
OrvpKaroIeMcsl M3MeHeHMW IIpaBa ¥ 3apaHee K HeMY IIPUCIIOCOOMTE.
VY mocetuTenst yupexmenvsi, KOTOPBIV CBOEBPEMEHHO He CJIEUT 3a M3Me-
HEHVSIMI B 3aKOHOZATeIIbCTBE, HET IIIaHCOB Ha TO, YTOOBI OPMEHTUPOBATD-
51, KaKue IIpasa eMy IpMHayIexar. B cuTyarmm, B KOTOpOV IIpaBo JIVIIle-
HO CYIIeCTBEHHBIX IIPM3HAKOB, IIpUMeHeHe IIPUHIMIIA ‘ignorantia iuris
nocet’ siByIsieTcsl Oe33aKOHMEM, Ha CaMOM fieJIe 9TO JIeMeHT aIMIHUCTPa-
TUBHOTO TEPPOpa, YesIOBEeK 3aBMCUT OT arrapara BiacTu. Kaxkercs, 4To

25 A.Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, c. 185.
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3aKOHOJATeN b, YIMUTBIBAs PaIlMOHAIBHYIO IIPEIyMIIIINIO, pacCMOTpeII BCe
BayKHeTIIIIVie 00J1acTy XIM3HV VI CO3HATEITHHO IIPUIINCAIT IIPaBOBYIO OCHOBY
KOMITETEHITNY OpTraHy IIyOmranon anMuHMCTpanyn. OOcyXaaemMble B Ha-
crosimient pabore HoBervmsany 2017 T. BEI3BIBAIOT Cepb&3HBIE OITACEHS,
KacaloIecs T00pOoCOBeCTHOCTH MCCIIeIOBa M TIOCIIEACTBU PeryInpo-
BaHms. Ecym ObI cpa3sy, BMecTo 3akoHa oT 22 vtons 2017 r., ObUIN BBEI€HEI
VM3MeHeHVs], TaKMe KaK B 3aKoHe oT 24 Hos0pst 2017 roma, coMHeHMs ObUI
ObI B OoJtee y3KoM MactiTabe. PasHorsiacust B 3aKOHOATEIbHBIX OIIpeierie-
HVISIX COJIEVICTBYIOT IIOSIBJIEHMIO OeCITOpPS/IKOB, HaBBIKOB IIpeHeOpexeHvs
rpaXgaHaMi. B pesysbTaTre yero oHM MOTYT OOXOHWTH HEIIOHSTHBIN 3a-
KOH, YTO, KaK Ka)XeTcsl, CBSI3aHO C 3a0Iy KIIeHreM OTHOCUTEIFHO 3aKOHa,
KOTOPOe BBI3BaHO HETOCTaTOUYHBIM aHAJIM30M IIPaBOBOTO YPETyJIVIPOBaHIS
1o BBemeHMA B fericTBre. CrleflyeT MOCTaBUTh BOIIPOC, PallMOHAIBHO JIN
IeVICTBOBAJI 3aKOHOIATelIb, (POPMYIIMPYsI 3aKOHBI? [1penmonoxeHo cytrie-
CTBOBaHME (PUKTUBHOTO ,, PallIOHAIIBHOTO 3aKoHOAaTesst” . [TpuasaTo cum-
TaTh, YTO 3aKOHOIATEJIb 3HAeT, KaKVMV MOTYT OBITH OOIlleCTBEHHEIE I10-
CTIE[ICTBYS, CBSI3aHHBIE C BBeleHVeM HopMam3auvm. [IpoBoms perysismyzo
HAHHOW OTpaciy, CJIedyeT YUYUTHIBATh CIIOCOO pearnpoBaHMs afpecaToB
COIJIACHO OXXMZAHMSM 3aKOHOJIATesIs, COIJIacHO ero HamepeHwmsMm. Crie-
IyeT TakKe IIpeJIrosaraTb, 9YTo 3aKOHOIATeIb BBOIUT HOPMBI JIVIIb Ha/l-
JIEXAIMM CIIoco0oM, Oe3 OIMbOoK, KOTOpble MOIJIM OBl ajpecara BBOAUTD
B 32071y K/IeHVIe, KOTOPbIe MOXKHO peaIn30BaTh HE3aBVICHMO OT IIOBEIeHVIS
ajipecaTta, HOpPMbI He MOTYT MICKJIIOUATh APYT Apyra, He MOTYT OBITB IIPO-
TUBHBIMU 3aKOHaM.”® ITpaBoByIo cucTeMy cileflyeT co3/laBaTh Ha IIPOCThIX
OCHOBaX, 3apaHee IIPeIBUIETH JAeVICTBUS. [Ipe/ie yeM BbIHECTV OKOHYa-
TeJIbHOE pellleHIe 3aKOHO/IaTe b 00s3aH IIpoiyMaTh, 00paTUTh BHIMaHVe
Ha IIpaBOBBbIE PeJIyJIbTATHI, OYIIET JIV IIpeIMeT OXpPaHBbI JIydllle obecrieueH
B IIPOLIE/IyPe, CBI3AHHOV C ITOPSIKOM VICCIIEOBAaHMII JTOKa3aTeJIbCTB Ha
OCHOBe 3aKOHa 00 OxpaHe ITaMSTHMKOB ¥ 3a00TBI O HUX WIV Ha OCHOBE
3aKOHa 00 OXpaHe IIPUPOIIBIL.

B MOpasTbHOM OTHOIIIEHUM IUIOXO0€ IIPaBO SIBJISeTCS OCHOBAHWEM Tep-
pOpa, 4esioBeK CTAHOBWUTCS IIPAaBOHAPYIIMTeIeM, MOPaIbHBIM IIPeCTyII-
HVKOM (V1 TOT, KTO IIPMHMUMAET y4acTHe B allllapaTe IIPUHYKIEHS, 1 TOT,
KTO eMy I1oiBepraercsi). MopaIbHble IIPMHIINIIBL IIpaBa KacatoTCs [1eJ1, BBI-
CTYIAIOIIVX B OYIHWYHOV XV3HM, BBICTYIIAOIIVIX B IIOBCEIHEBHBIX IeJIax
ugesioeka. OT coOIIrofIeHNsI MOPaJIbHBIX IIPUHIIUIIOB 3aBUCUT TaKXe pea-
JIM3aIs TPaXXIaHCKYX ITpaB. MoXXeT OHO COJIeVICTBOBATD ITOSIBJIEHMIO PaB-
HOAYIIMS TPaXIaHMHA K TOCYJapCTBY, UYMHOBHMKAM, IIpeICTaBUTEIISIM
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Cwm.: Z. Ziembinski, Wstep..., c. 164. Cp.: T. Sienkiewicz, Prawo cztowieka niepetno-
sprawnego do zycia w Srodowisku uksztattowanym funkcjonalnie, Lublin 2004, c. 117-120.
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BJIACTV — JIVIIWUTD VX YeJI0BedecKnX 4epT. MopajipHoe ogo0OpeHe JaHo
IIPaBOBBIM YUPEXKIEHVISIM 1 IIPAaBOBBIM HOPMaM — CTAHOBWTCS 3JIeMEHTOM
ero a¢pdexrnBHOCTI.>” YetoBek — OBbITHE - TaKXXe OMOJIOrMYecKoe CyIile-
CTBO, HaXOZs1Ilee CBOIO OIIOPY B IIPUPOJIe, U TAKXKE €r0 OpraHm3M IOofIBep-
raeTcsi OMoJIOTIeCKO JIerpaJaliiii BMecTe CO Cpefov, B KOTOPOM PyHK-
LmoHMpyeT. YestoBeK TakXkXe B [[yXOBHOM MUpe CBSI3aH C HaI[IOHAIbHBIM
TOXIECTBOM, C KYJIbTYPHBIM HaIlMOHAJIBHBIM HacjIe[ieM, KOTOpOe 3TO
TOX7IeCTBO yKperwrsieT. ClIpaBeInBOCTh, B KOHTEKCTE OXPAaHBI IIPUPOJIBI
VI OXpaHbI ITAMSITHMKOB, BBIPa’KAeTCsl B OTHOIIEHVISIX OJHOTO ITOKOJIEH S
K gpyromy. Hacrosiiiee rmokoseHme garie BCero He CO34aéT ITaMsTHUKOB,
HO VICITIOJIB3YeT VX IS CO3MaHNMsI HallMOHAIIBHOIO TOXK/IeCTBa U Iepefadn
MOJIOZIOMY ITOKOJIEHWMIO, HeTSIM - HacJIeIHMKaM M TOXIEeCTBa, 11 MaTepu-
IBHBIX OOBEKTOB, CBSI3aHHBIX C HMUM. DTO KacaeTcsl TakKe W IIPUPOMIEL
KOTOPYIO HaCTOsIIlee IIOKOJIeHVIe Yallle BCero IIPUHVIMAaeT U VICIIOJIb3YIOT
eé. DTO IOKOJIeHNe 00s3aHO ayMaTh O TOM, CMOTYT JIM CJIeAyIOLIe I10-
KOJIEHVISI BOCIIOJIB30BaThcs Tovt mpuponoit.”?® CornacHo Konctmrymmn,
TaKe LIEHHOCTU KaK YpaBHOBEIIIEHHOe Pa3BUTe, IIPOIIOPIIMOHAIBHOCT
aIMVHUCTPATUBHOIO BMeIIaTeIbCTBA, CYyOCHIMapHOCTh He CTaHYT IIOPO-
KIATh KOHMIIVMKTBL MEXIY OXPaHOV IIPVPOIBI VI OXPaHOW IIaMSITHVKOB.
OpHako MCTOPUUYECKUII XapaKTep HEeOBVDKMMOCTH, C TEPPUTOPUM KOTO-
povt OyAyT yHasieHbl fepeBbs VWIN KYCTaPHMKOBbIE pAaCTEHIS, OIIpeesIsieT
VIHOTI TIOZIXOJI K BblIaue YIIOJIHOMOYNSI KOMIIETEHTHOMY OpraHy ISl BbI-
HECEeHVIST PeIeH s

ViccrenoBaHme mpaB IIOMUMHEHHOTO CyObekTa B IyOImMyHOM mpa-
Be, a Takke (POPM [IEVICTBMS IIyOIIMUHON aIMUHVCTPALIUN SIBJISIETCS T10
CTOJIBKY Ba’KHBIM, ITO CKOJIBKY HEIIPaBWIBHO COPMIPOBAHHOE aMVIHH-
CTPATUBHO-IIPABOBOE OTHOIIEHVE BEOET K 3JIOYIIOTPeOsIeHNMIO BIIACTHIO.
Torna, Korma ero CTOPOHOM SIBJISIETCS. CYOBEKT, CTaTyC KOTOPOro TpedyeT
IUISL peajIn3aliii CBOMX IIpaB aIMMHMCTPATHUBHON aKIlelITaly, BOSHIUKa-
eT HeOIaronpusITHas U1 Hero IIpaBoBasi CUTYalys, TaK KaK CyILecTByeT
HIpepacIoIoKeHe FOCYyIapCTBEHHOI O allllapara K VICIIOJIb30BaHIO CBOe-
T'O IPVBWIETMPOBAHHOTO IIOJIOXKEHWSL.

C ¢dyHIameHTaIbHOV aKCHOJIOIMYECKOV TOUKI 3PEHIS He CYIIECTBYIOT
HEeIIPUMMPVIMBIE IIPOTUBOPEUSI MEXIY OXPAHOV IIaMSITHUKOB VI OXPaHOW
IPUPOIIBI, TaK KaK MHOTHE BOIIPOCEI COBMECTVMBI, Y HUX MHOTO OOIIIero.
CormmacHo KoHcTuTyImm, Takve IIEHHOCT KaK YpaBHOBEIIIEHHOe pasBu-
THe, TIPOIIOPLVOHAIIBHOCTD, CTATyC KOTOPOro TpebyeT sl peanm3anmim
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Cwm.: Z. Ziembinski, Zarys zagadnieri. .., c. 110.
Cp.: Ojciec Swiety Franciszek, Encyklika «Laudato Si’» poswigcona trosce o wspdlny
dom, Poznan 2015, c. 106.
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CBOVIX IIpaB aKIenTalli aIMMHIICTpalyel], BO3HMKaeT HebIaronpusTHast
IUIsL HerO ITpaBoBas CUTyallysl, TaK KaK CyIIecTBYyeT IIpeIpacIoIoKeHve
roCyJapCTBEHHOTO allllapaTta K VICIIOIb30BaHVIO CBOETO IIPVBIIIErMPOBaH-
HOTO MOJIOKEeHMS. DTO MOXKeT CIIOCOOCTBOBATH IOSABIEHUIO (DaKTIUYeCKO
AVCKPUMMHAIINN, CBA3SHHOM ¢ (DaKTOM BilaieHns naMsaTHUKOM. [1o aTim
HNpUYMHaM, C IIPaKTUYeCKOV TOUKN 3peHs], HacTOosIIasi 00J1acTh MCCiIeo-
BaHMS SBJIAETCS CYIeCTBeHHOV IIPpaBoBovt ITpobiiemort. OTHoOIIEHVe rocy-
HapcTBa K JIFOISM, 3aBVICHMBIM KaKMM-TO 00pa3oM OT aIMIHVCTPATUBHON
aKIIeNTalul B VICIIOJIHEHU CBOEVI CBODOIIBI, OIIpesielisieT XapaKTep Irocy-
TlapcTBa — SBJISETCS JIV OHO JIMOepaIbHbIM VIV TOTaJIMTapHBIM, OCYIIEeCT-
BJISIeT JIVI OIIeKy M T.[.

CornacHo 5-omt cratbe Koncrurynmm, Pecrrybimka Ilosbima xpasuT
HapojiHOe HacIeAye. Llepro HacTosIerT pabOTHI SBJIseTCd OlpefiesieHne
poi, IIpemesIoB AeVICTBU: IPaBOBOVI HOPMBI B OXpaHe HapOJHOIO Ha-
cienv (BBefleHMe B JIeVICTBME paspeleHus: 00 yjaajleHnn JIepeBbeB Wik
KyCTapHMKOBBIX PACTeHUVI C TEPPUTOPUN HeOBVDKMMOCTY VI e€ JacTy,
BHECEHHOVI B peecTp IaMATHMKOB, Ha OCHOBe CTaThy 83a 3akoHa 00 oxpaHe
HIPVPOJIBL).

ITepesop dr Jan Sienkiewicz
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