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Streszczenie: Zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami wojewddzki konser-
wator zabytkéw prowadzi wojewddzka ewidencje zabytkdw w formie kart ewidencyjnych zabytkéw znajduja-
cych sie na terenie wojewddztwa. Ewidencja ta w ostatnich latach przeszta ewolucje od materialno-technicz-
nego spisu do ewidengji, ktéra wywotuje skutki prawne, zwtaszcza dla wiasciciela zabytku. Z punktu widzenia
odbiorcy systemu ochrony zabytkéw jest to o tyle zastanawiajace, ze réwnolegle istnieje rejestr zabytkdw pro-
wadzony przez ten sam organ administracji publicznej - wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. W zwiagzku
ze zmiang charakteru ww. ewidencji zasadne jest odnotowanie pogladéw sadéw administracyjnych z nig zwia-
zanych. Zatem prawne pole badawcze wyznacza¢ bedzie ustawa o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami,
zwiaszcza w zakresie art. 21 i art. 22, oraz wybrane orzecznictwo sagdéw administracyjnych zwigzane z wo-
jewodzka ewidencja zabytkéw. Celem artykutu jest ukazanie charakteru prawnego wojewddzkiej ewidencji
zabytkéw poprzez odwotanie do norm prawnych dotyczacych wytaczania budynku z tej ewidencji. W artykule
wykorzystano gtéwnie metode dogmatyczna.

Stowa kluczowe: zabytek, wojewddzka ewidencja zabytkow, wojewddzki rejestr zabytkdw

Summary: Under Article 22 (2) of the Act on the protection and maintenance of historical monuments, the
voivodeship conservator of monuments maintains the voivodeship monument records in the form of sheets
listing the monuments located in the voivodeship. Over the past few years, these records have evolved from
a material-technical inventory to a record with legal consequences, especially for the monument’s owner. From
the point of view of the recipient of the monument protection system, this is all the more puzzling as there is
a parallel register of monuments kept by the same public administration body - the voivodeship conservator
of monuments. Given the change in the nature of the aforementioned records, it is reasonable to note the
views of the administrative courts regarding them. Therefore, the legal field of research will be determined
by the Act on the protection and maintenance of historical monuments, especially Article 21 and Article 22,
and selected case law of administrative courts related to the voivodeship monument records. This article aims
to show the legal nature of the voivodeship monument records by referring to the legal norms on excluding
a building from these records. This article uses mainly the dogmatic method.
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Pe3stome: B cootBeTcTBUM CO CTaTbel 22 (2) O6 oxpaHe NAaMATHMKOB U OMeKe Haj NamMATHUKAaMU, BOEBOACKNI
XpaHWTeNnb NaMATHUKOB BeAeT BOEBOACKMI y4eT NMamATHMKOB B Gopme CBOAA YUETHbIX KapT NamATHWKOB,
HaxoAALMXCA Ha TepPUTOPMN BOEBOACTBA. 3a MOC/e[jH/E HEeCKOJNIbKO JIeT 3TOT yyeT npeBpaTuica U3 mate-
pranbHO-TEXHUYECKOW OMMCHK B yYeT, KOTOPbI BiieveT 3a cObo opuanyeckne NocneacTsuns, 0CObeHHo ana
BragenbLa namATHUKa. C TOUKM 3peHnA NoslyvaTens cMcTemMbl OXpaHbl MAMATHUKOB, 3TO Bbi3blBaeT HejoyMe-
HIe, NOCKOJbKY CyLLecTBYyeT NapasienbHbill peecTp NaMATHUKOB, KOTOPbIN BEAETCA TEM Xe OpraHom rocyfap-
CTBEHHOTO yrpaBneHnA — BOEBOLACKMM XpaHUTeNeM NaMATHNKOB. B cBA3M € M3MeHeHneM xapaKTepa Bbilleymno-
MAHYTOrO yyeTa Lieflecoobpa3Ho 06paTuTb BHMaHNeE Ha MHEHWA aAMUHWCTPATUBHBIX CyA0B MO 3TOMY MOBOAY.
MosTomy npaBoBoOe nosne nccnefoBaHna GyaeT onpeaenaTbca 3akoHOM 06 OXpaHe 1 yxoAe 3a NaMATHUKaMK,
0CO6EHHO B YacTy CTaTby 21 1 CTaTby 22, a TaKXKe OTAENbHbIMY NPUMepamn CyaebHON NPaKTUKN agMUHUCTPa-
TUBHBbIX CY[J0B, CBA3aHHbIMUN C BOEBOACKMM YYETOM NaMATHUKOB. Lleib cTaTbn — NoKasaTtb NpaBoByo NpUpoay
BOEBOJCKOTIO y4eTa MCTOPUYECKMX NaMATHMNKOB, 06PaTUBLLKCH K NPaBOBbIM HOPMaM, KacaloLLMMCA UCKIoYe-
HVA 30aHVA 13 3TOro y4yeTa. B cTaTbe ncnonb3yetca npenmMyLiecTBeHHO JOrMaTUYeCcKnin MeTog.

KnioueBble cnoBa: namATHUK, BOEBOACKWIN YYeT NAaMATHNKOB, BOEBOACKWI peecTp NamATHUKOB

AHorTauisn: BignosigHo ao cTatTi 22.2 3aKkoHy “lNpo 0XOPOHY Ta 3aXMCT ICTOPUYHMX MaM'ATOK', BOEBOACHKNI KOHCep-
BaTOp NaM’'ATOK Bele BOEBOACHKUI 001K Nam’ATOK y popMi 06/1IKOBMX KapTOK Nam'ITOK KyNbTYpW, PO3TaLLOBaHUX
Ha TepuTOpii BOEBOACTBA. Llel 06ik 3a ocTaHHi KilbKa POKiB €BOMIOLIIOHYBaB Bif MaTepiailbHO-TEXHIYHOTO iHBEH-
Tapu3aLiHOro CNCKyY [0 061Ky, AKWI Ma€ I0PUANYHI HACNIAKK, 0COONMBO ANA BNACHMKa Takol NaM'ATKU. 3 TOUKU
30pYy peuunieHTa CMCTEMI OXOPOHU NaM'ATOK, Lie OCTINbKM BUKNMKAE 34UBYBaHHSA, OCKINIbKW iCHYE napanenbHuiA
PeeCTp Nam’ATOK, AKUIA Befie TON CaMUI OpraH AeP>KaBHOrO yNpPaBRiHHA — BOEBOLACHKMI KOHCEPBATOP Nam’ATOK.
OcKinbKm xapaKkTep BuLye3ragaHoro 06iky 3MiHUBCA, JOLINBbHO 3B€PHYTU YBary Ha NOrNAAN aAMiHICTPaTUBHIIX CYAiB,
noB'A3aHi 3 HUM. ToMy NpaBoBe Nofe JOCNIAKEHHA BU3HAYaTUMETbCA 3aKOHOM MPO OXOPOHY i 3aXUCT ICTOPUYHIKX
Nam’ATOK, 0COBNMNBO B pamKax CT. 21 i CT. 22, a TAKOXK OKPEMUMU NPeLeAEHTHUMY PilleHHAMW aMiHICTPATUBHUX
CypiB, NOB'A3aHNMY 3 BOEBOACHKUM 06NiKOM Nam’AToK. MeTa cTaTTi — NoKasaTi NpaBoBY NPUPOAY BOEBOLACHKOIO
061Ky iICTOPUYHIX NaM'ATOK, MOCMNalUMCh Ha MPaBOBi HOPMW, LLO CTOCYIOTbCS BUKIIOUEHHS OyAiBAi 3 LIboro o6/iKy.
Y CTaTTi BUKOPUCTOBYETLCA NEPEBaXXHO AOrMaTUYHNI METOS.

KniouyoBi cnoBa: nam'aTka KynbTypu, BOEBOACHKUIA (06NACHWI) PeecTp Nam'ATOK, BOEBOACHKMI (0b6nacHMif)
06niK Nam’saTok

Wstep

Niniejszy artykul dotyczy nieuprawnionego uzywania niedoformalizowania woje-
wodzkiej ewidencji zabytkéw do pozorowania przez organ wladzy publicznej braku
ingerencji w prawa podmiotowe (oczywiscie dokonujac ingerencji), co niepotrzebnie
poglebia konflikt na linii panstwo — obywatel w ochronie zabytkéw. Dysharmo-
nia pomiedzy interesem indywidualnym a spofecznym moze mie¢ rézne zrédta’,
np. konflikt wartosci, bledy legislacyjne, czy tez natura stosunku prawnego, bedacego
zrédlem ograniczen jakiejs wolnosci czlowieka. Z reguly konflikt intereséw wystepu-
je przy reglamentacji lub policji administracyjnej. Ten konflikt pomagaja rozstrzygac
(lub nie) sady administracyjne, stad tez obszerne fragmenty z uzasadnien znajda

1 Zob. M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teore-
tyczno-prawne, Lublin 1991, s. 223-230.
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sie w tekscie niniejszego artykulu. Przykladem takiej sytuacji jest wiaczenie rzeczy
do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw wbrew woli wlasciciela lub utrzymywanie
w niej obiektu wbrew tej woli. Dysharmonia pomiedzy interesem indywidualnym
a spolecznym moze by¢ tagodzona w trakcie stosowania norm zmierzajacych do
przekonywania podmiotu indywidualnego do dostosowania si¢ do wymagan interesu
spofecznego. Kodeks postepowania administracyjnego - jako procedura tworzo-
na od wielu lat na bazie aksjologii cywilizowanego postepowania — zawiera wiele
mozliwo$ci ograniczania ww. konfliktu (oczywiscie dajac tez mozliwos¢ wladczego
rozstrzygnigcia). Problem pojawia sie wowczas, gdy nastepuje wladcza ingerencja
w prawa podmiotowe z pominigciem procedur gwarantujacych proporcjonalnos¢
tej ingerencji. W szczegolnosci dotyczy to ograniczenia wlasnosci poprzez szeroko
rozumiane normy prawa ochrony zabytkéw”. Autor uzywa neologizmu ,,doformali-
zowanie” jako pojecia opisujacego proces zwigkszania stopnia formalizacji, ktora jest
przedmiotem badan doktryny prawa administracyjnego roéwniez w zakresie stopnia
formalizacji - por. np. powolywane dalej poglady J. Lukasiewicza.

Inspiracja do omoéwienia poruszonych tutaj zagadnien jest wyrok WSA w Bia-
lymstoku oméwiony w dalszej czesci artykutu, w ktérym w sposdb dos¢ zaskakujacy
wiadza sagdownicza dokonata wykladni norm zwigzanych z préba wylaczenia tego
typu nieruchomosci z tytulowej ewidencji, kreujac subiektywng definicje zabytkow,
modyfikujgc ustawowy cel ww. ewidencji oraz dokonujac wykladni procedury
z pominigciem norm ogolnych Kodeksu postgpowania administracyjnego. Wo-
jewodzka ewidencja zabytkow prowadzona przez wojewddzkiego konserwatora
zabytkow w ostatnich latach przeszta ewolucje od materialno-technicznego spisu
do ewidencji, ktora wywoluje skutki prawne, zwlaszcza dla wlasciciela zabytku.
Nalezy jeszcze raz odnotowac, ze réwnolegle istnieje rejestr zabytkéw prowadzo-
ny przez ten sam organ administracji publicznej - wojewoddzkiego konserwatora
zabytkéw. W zwigzku ze zmiang charakteru ww. ewidencji zasadne jest odnoto-
wanie pogladéw sadéw administracyjnych z nig zwigzanych. Zatem prawne pole
badawcze wyznaczaé bedzie ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami’,
zwlaszcza w zakresie art. 21 i art. 22, a celem niniejszego opracowania jest omowie-
nie sposobu stosowania tej ustawy przez sady administracyjne wraz z mozliwos$cia
wychodzenia przez nie poza granice wyktadni, rowniez wskutek legislacyjnego
niedoformalizowania i pozostawienia przez legislatoréw zbyt obszernego pola
dziatalno$ci ,,prawotworczej” sadow administracyjnych i dyskusyjnej dowolnosci

2 A. Jagielska-Burduk, Zabytek ruchomy, Warszawa 2011, s. 175: ,Wlasnos¢ zabytkow ksztaltuja nie
tylko normy prawa rzeczowego, lecz przede wszystkim regulacje prawa ochrony zabytkéw”

3 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, tekst jednolity: Dz. U.
22024 r. poz. 1907.
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sadowej wykladni norm prawnych w ramach omawianej instytucji - co dalej be-
dzie widoczne na przyktadzie sadowego rozumienia definicji zabytku przez WSA
w Bialymstoku przy konkretyzacji poje¢ pozaprawnych.

1. Charakter prawny wojewodzkiej ewidencji zabytkow

Nalezy tez pokroétce doprecyzowad uzycie w artykule stowa ,,charakter”, kojarzo-
nego raczej z cztowiekiem, a nie z prawng formg dzialania administracji. Wiele
wskazuje na to, Zze w tym konkretnym przypadku trzeba poszukiwa¢ ,,charakteru”
omawianej instytucji w rozumieniu zespotu cech? przypisywanych ww. ewidencji
przez orzecznictwo. Wyrok sadu administracyjnego, jako akt stosowania prawa,
wydawany na podstawie prawa, ze swej natury posiada ,charakter prawny” oraz
»charakter wladczy”, lecz tu chodzi o kreowanie ,,charakteru” wojewédzkiej ewi-
dencji zabytkow, o pewne specyficzne dla tej prawnej formy dzialania administracji
cechy, ktore definiujg ja wzgledem ustawowego celu jej wydawania. ,,Charakter”
tej ewidencji ujawni si¢ wskutek analizy prawa pozytywnego, w szczegdlnosci
w $wietle orzeczen sadoéw administracyjnych. Nie wystepuje problem, czy wyrok
sadu administracyjnego ma charakter prawny, lecz wystepuje problem rodzaju
dobr chronionych prawem, z ktorych specyficzny charakter w ramach prawa wy-
nika. W przypadku ochrony zabytkéw réwniez pozaprawna aksjologia definiuje
charakter tej instytucji. Ewidencja jest narzedziem prawnym w ramach ochrony
zabytkow - i to trzeba zauwazy¢ w kontekscie celu tej ewidencji. Natomiast w ra-
mach istniejacego charakteru prawnego normy prawne definiuja jg jako dzialanie
z zakresu ochrony zabytkéw - i tym specyficznym cechom prawnym ujawnionym
przez sady administracyjne, definiujacym ww. ewidencje jako czynnos¢ adekwatna
(lub nieadekwatng) do konkretnego, prawnie okreslonego przedmiotu ochrony
poswiecony jest ten artykul. Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze sady administracyjne
czasem wychodza poza granice stosowania prawa, kreujac prawo w kontekscie
tej instytucji. Sgdowoadministracyjne aspekty ochrony zabytkéw byly poruszane
w literaturze np. przez K. Zalasinska® czy J. Parchomiuka®, niemniej wojewddzka
ewidencja zabytkow nie jest tematem czesto podejmowanym w literaturze. Nalezy

4 Por. hasto Charakter, w: Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, wyd. 8, Warszawa 1993,
s. 250.

5 Zob. np. K. Zalasinska, Ochrona zabytkéw, Warszawa 2010.

6 J. Parchomiuk, Kontrola kompetencji dyskrecjonalnych organéw ochrony zabytkéw w orzecznictwie pol-
skich sgdow administracyjnych, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2019, nr 6.
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réwniez zwroci¢ uwage, ze zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 8 maja 2018 r. ,Wojewoddzka ewidencja zabytkow nie jest zadng z form
ochrony zabytkéw przewidzianych w art. 7 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami. Przede wszystkim jest podstawa do sporzadzania programéw
opieki nad zabytkami przez wojewddztwa, powiaty i gminy (art. 21 powolanej
ustawy)”’. Wydaje sie, ze problem prawny nie powinien zaistnie¢. Skoro nie jest
prawng forma ochrony zabytkéw, nie powinna rodzi¢ skutkéw prawnych. Jesli
jednak posrednio rodzi skutki prawne, to w demokratycznym panstwie prawnym

urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej nie do pomyslenia jest

sytuacja braku zabezpieczenia interesu jednostkowego przed naduzyciem wtadzy.

2. Wojewodzka ewidencja zabytkow jako nienazwana
forma ochrony zabytkow

Autor stawia teze, ze pomimo wyzej wskazanych pogladow NSA wojewoddzka ewi-
dencja zabytkow stata sie obecnie nienazwang formg ochrony zabytkéw, niedofor-
malizowang wzgledem swego celu. Na potrzeby opracowania tej tematyki nalezy
postawi¢ nastepujace pytania pomocnicze:

1) Jakie sg przestanki wylaczenia obiektu z wojewddzkiej ewidencji zabytkow wska-

zane w materialnym prawie administracyjnym? Jakiej rangi akt normatywny
definiuje przestanki wylaczenia z ww. ewidencji? Jaki organ (ten sam, ktéry
wlacza czy inny) dokonuje tego wylaczenia?

2) Czy wylaczenie obiektu z wojewodzkiej ewidencji zabytkéw nastepuje w ramach

norm Kodeksu postepowania administracyjnego?

3) Jaki jest wzorzec kontroli sgdowoadministracyjnej w przypadku wylaczenia

obiektu z ww. ewidencji?

4) Czy wolno dokonywa¢ wyktadni rozszerzajacej w ten sposob, ze obowiazki

zwigzane z ww. ewidencja przypisane organowi moga oznacza¢ obowiazki dla
podmiotéw niezobowigzanych przez ustawe?

5) Czy wiaczenie lub wylaczenie z ww. ewidencji stanowi akt warto$ciujacy dekla-

ratoryjny (stwierdzajacy stan rzeczy), kwalifikujacy obiekt jako zabytek (lub nie)
wzgledem podmiotéw zewnetrznych wobec organéw administracji publicznej?

6) Czy tytutowa ewidencja moze by¢ traktowania jako wstepny $rodek ochrony

zabytkow?

IT OSK 1926/17, LEX nr 2569490.
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Jednoczes$nie, biorgc pod uwage zakres niedoformalizowania omawianego ,wyla-
czenia’, juz na tym etapie mozna zalozy¢, ze obecne regulacje dotyczace wojewodzkiej
ewidencji zabytkéw moga naruszac¢ zaufanie obywatela do panstwa. Zasada ochro-
ny zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynika z Konstytucji RP.
Zgodnie z jej art. 2, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Trybunal Konstytucyjny
zaliczyt zasade ochrony zaufania do zbioru zasad skfadajacych si¢ na pojecie panstwa
prawnego. Panistwo musi by¢ lojalne wobec obywatela. Prawo — wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego — musi by¢ stanowione i stosowane tak, ,,by nie stawalo si¢ ono
swoistg pulapka dla obywatela i aby obywatel mogt uktada¢ swoje sprawy w zaufa-
niu, ze nie naraza si¢ na skutki prawne, ktoérych nie moégt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego dzialania podejmowane
zgodnie z obowigzujacym prawem bedg takze w przyszto$ci uznawane przez porza-
dek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogg zaska-
kiwac¢ ich adresatow, ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych
regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania™. Zasada zaufania
do prawa jest rowniez wyrazana w orzecznictwie sadéow’. Budowanie zaufania do
panstwa jest niezbedne w ochronie zabytkow'’, w celu zapewnienia skutecznosci tej
ochrony. Wspieranie posiadaczy zabytkdéw powinno nastapic poprzez ustabilizowanie
stanu prawnego w tym zakresie, w tym poprzez precyzyjnie okreslone normy, aby
inwestujac w dziedzictwo narodowe, mogli to czyni¢ w poczuciu bezpieczenstwa
prawnego, mogac racjonalnie przewidzie¢ rozstrzygniecie organu administracji pu-
blicznej bez leku, Ze stang si¢ zaktadnikami w reku catkowitej urzedniczej swobody
decyzyjnej. Definiowanie zabytku na przestrzeni lat zmienialo sig, jednak oceniane
postepowanie w sprawie wylaczenia obiektu z wojewddzkiej ewidencji zabytkow
powinno by¢ prowadzone na podstawie aktualnych norm prawnych umozliwiajacych
takie wylaczenia oraz wskazujacych przestanki tego wylaczenia.

8 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29, s. 164, cyt. za: E. Morawska,
Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun
2003, s. 347.

9 Por. wyroki NSA: z dnia 4 lutego 1998 r., III SA 964/96; z dnia 20 lipca 1993 r., SA/Wr 301/93; z dnia
8 czerwca 1992 r., III SA 241/92; z dnia 14 maja 1992 r., IT SA 115/92 oraz z dnia 14 lutego 1992 r.,
IIT SA 1200/91.

10 Por. np. M. Karcz-Kaczmarek, Zaufanie do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia
gminnej ewidencji zabytkow, w: Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administra-
cyjnym, red. M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 886 i nn.
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3. Wylaczenie z wojewddzkiej ewidencji zabytkéw jako czynnos¢
materialno-techniczna

Wylaczenie obiektu z wojewddzkiej ewidencji zabytkéw jest niedoformalizowane.
I mogloby takie pozosta¢, gdyby 6w spis byl spisem materialno-technicznym we-
wnatrz administracji. Stopien sformalizowania dzialania organu administracji, z kto-
rym wigze si¢ powstanie okreslonego skutku prawnego, zalezny jest od charakteru
podejmowanych czynnosci i powinien by¢ precyzyjny dla czynnosci wkraczajacych
w realizacje prawa wlasnoséci. Umieszczajac zabytek w wojewodzkiej ewidencji za-
bytkéw, organ stwierdza, ze obiekt ten charakteryzuje sie cechami, ktdre uzasadniaja
ujecie go w tym wykazie ze wzgledu na posiadang przez niego wartos¢ historyczna,
artystyczng lub naukows, jest swiadectwem minionej epoki i interes spoteczny tego
wymaga. Tylko taki obiekt, ktory spelnia ustawowa definicje zabytku, moze zosta¢
ujety w ewidencji. Tego rodzaju akt stwarza wymog okreslenia przez organ podstaw
sformulowania oceny o wartosci zabytkowej obiektu, ktorej poprawno$¢ stanowi
przedmiot kontroli sagdu administracyjnego. Prawidlowo$¢ zastosowania normy
prawa materialnego uzalezniona jest w bezposredni sposéb od stwierdzenia, ze
okolicznosci faktyczne odpowiadaly hipotezie tejze normy*.

Czynno$¢ materialno-techniczna nie moze wywoltywaé skutkéw wlasciwych
i zastrzezonych dla decyzji administracyjnej. Interes spoteczny zostal wskazany
w ustawowej definicji zabytku i jego zastosowanie podlega uzasadnieniu. Sad Naj-
wyzszy wypowiadal si¢ jednoznacznie w sprawie poszanowania praw obywatelskich.
~W panstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady
nadrzednosci interesu ogoélnego nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze
w kazdym przypadku dzialajacy organ ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogélny
(publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzgled-
nie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie
takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujace koniecznos¢
przedtozenia w konkretnym wypadku interesu publicznego nad indywidualny pod-
lega¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej, a juz szczegélnie
wowczas, gdy chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym lezy ograniczenie
(lub odjecie) okreslonego przez Konstytucje RP prawa wlasnosci [...]. Obywatel ma
bowiem prawo do tego, by jego oparte na prawie materialnym roszczenia i wnioski
byly rozpatrywane w ramach przewidzianej prawem procedury i w okreslonych
przez prawo formach. Nie jest natomiast zgodne z zasadami konstytucyjnymi takie
postepowanie organdw administracji, w ktérym wnioski obywateli zalatwiane sg poza

11 Por. wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2015 r., Il OSK 2189/13, w kontekscie gminnej ewidencji zabytkow.
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takg procedurg i w formach jej nie znanych, powoduje to bowiem stan niepewnosci
prawnej i ogranicza prawa obywateli do ochrony swych uprawnien przed organami
administracji publicznej i przed sagdami”'.

W demokratycznym panstwie prawnym nie jest dopuszczalne ograniczanie
wlasnosci lub kreowanie sytuacji administracyjnoprawnej obywatela na podsta-
wie czynno$ci materialno-technicznych, gdy jednoczesnie ten sam organ admini-
stracji publicznej dysponuje wladczym aktem administracyjnym weryfikowalnym
instancyjnie - decyzja administracyjng. Gdy obie te sytuacje — uprzednia decyzja
administracyjna i nastepcza czynno$¢ materialno-techniczna z niej wynikajaca
wystepuja, facznie, nie budzi to co do zasady wigkszych zastrzezen. Taka sytuacja
wystepuje, gdy ten sam organ — wojewddzki konserwator zabytkéw — najpierw wpi-
suje zabytek nieruchomy do rejestru zabytkéw decyzja administracyjng i poprzez
czynno$¢ materialno-techniczng wigcza nastgpnie nieruchomo$¢ do wojewodzkiej
ewidencji zabytkéw. Niedopuszczalna pod wzgledem prawnym jest natomiast sytu-
acja, w ktorej wojewddzki konserwator zabytkéw czynnosciag materialno-techniczng
wiacza obiekt do wojewodzkiej ewidencji zabytkow i tylko na tej podstawie probuje
kreowac¢ sytuacje prawng dysponenta zabytku, bezposrednio lub posrednio, gdyz
dane z wojewodzkiej ewidencji zabytkow sg podstawa np. sporzadzania gminnych
ewidencji zabytkow, ktdre rodza bezposrednie skutki prawne wynikajace chociazby
z Prawa budowlanego®. Stad tez nalezy uznac¢, ze wojewodzka ewidencja zabytkow,
ktora w swym pierwotnym zalozeniu byta jedynie ewidencja wewnetrzng w ramach
struktury administracji, obecnie wptywa na zakres realizacji praw podmiotowych.
Europejski Trybunal Praw Czlowieka zauwaza konieczno$¢ zachowania réwno-
wagi pomiedzy interesem spoleczenstwa a prawami jednostki. ,Kazda ingerencja
W prawo poszanowania mienia musi zachowywac¢ «sprawiedliwg réwnowage» po-
miedzy wymogami powszechnego interesu spoleczenstwa a warunkami ochrony
podstawowych praw jednostki. W szczegdlno$ci musi zosta¢ zachowana rozsadna
relacja proporcjonalnosci pomiedzy stosowanymi srodkami a celem, ktéry ma zosta¢
zrealizowany, przez wszelkie §rodki stosowane przez Panstwo, wigcznie ze srodkami
pozbawiajacymi dang osobe jej mienia”™.

12 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., ITT ARN 49/93, wielokrotnie péZniej cytowany w orzecznictwie.

13 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 2351.

14 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie Potomska i Po-
tomski przeciwko Polsce, 33949/05 ECHR 2011, LEX nr 784737.
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4, Wzorce kontroli sgdowoadministracyjnej

Czynnos¢ ,wylaczenia” z wojewodzkiej ewidencji zabytkow podlega kontroli sado-
woadministracyjnej'®, podobnie czynnos¢ ,wlaczenia” do tego spisu, ktora ,,stanowi
czynnos$¢ (materialnotechniczng) z zakresu administracji publicznej, o ktorej mowa
wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Posiada bowiem cechy, ktore ja do grona tych «innych
aktéw i czynnosci» pozwalajg zakwalifikowa¢. Mianowicie: jest czynno$cig inng
niz decyzje i postanowienia, nalezy do zakresu administracji publicznej oraz do-
tyczy uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Nalezy réwniez
zwroci¢ uwage, Ze w orzecznictwie wprost przyjmuje sie, iz czynnos¢ polegajaca na
wigczeniu do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw nieruchomych stanowi czynnos¢
z zakresu administracji publicznej, dotyczacg uprawnien lub obowigzkéw wynikaja-
cych z przepiséw prawa, ktéra z mocy art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. objeta zostala kognicja
sadow administracyjnych (tak: postanowienie NSA z dnia 18 czerwca 2014 r. sygn.
akt IT OSK 1521/14)”".

Katalog prawnych form ochrony zabytkow jest katalogiem zamknigtym. Ochronie
prawnej podlegaja budynki wpisane do rejestru zabytkéw nieruchomych zgodnie
z art. 7 pkt 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami'’, a nie obiekty wpisane wylacznie do wojewddzkiej ewidencji zabytkow.
WSA w Poznaniu stwierdza: ,,«Ewidencja zabytkow», o ktérej mowa w art. 21 usta-
wy z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, jest jedynie podstawa
do sporzadzania programéw opieki nad zabytkami przez wojewddztwa, powia-
ty 1 gminy. Nie zostala ona jednak wymieniona wsréd form ochrony zabytkéw
okreslonych przepisem art. 7 ww. ustawy”*® i nie moze wywolywac¢ skutkdéw praw-
nych, jakie ustawa wiaze z prawnymi formami ochrony zabytkéw wymienionymi
w art. 7 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Podstawowym wzorcem kontroli sagdowoadministracyjnej w przypadku wyla-
czania obiektu z tytulowej ewidencji jest ustawowa definicja zabytku (art. 3 pkt 1
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami), cel wojewodzkiej ewidencji
zabytkow (art. 21 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami) oraz prze-
stanka wylaczenia obiektu z wojewodzkiej ewidencji zabytkéw wskazana w rozpo-
rzadzeniu wykonawczym w zwigzku z delegacja do ustalenia tych przestanek w art. 24
ust. 4 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Rozporzadzenie Ministra

15 Zob. ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
tekst jednolity: Dz. U. z 2024 r. poz. 1685.

16 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 czerwca 2019 r., VII SA/Wa 34/19, LEX nr 3222902.

17" Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 marca 2007 r., IV SA/Wa 163/07, LEX nr 335145.

18 'Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 wrze$nia 2010 r., IV SA/Po 428/10, LEX nr 758501.
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Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia
rejestru zabytkow, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz kra-
jowego wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie
z prawem"’ wskazuje w § 15 ust. 1 oraz w § 16 ust. 1 tylko jedna przestanke wyta-
czenia z wojewoddzkiej ewidencji zabytkow. Zgodnie z tymi normami z wojewodzkiej
ewidencji zabytkow wylacza sie nieruchomos¢ lub rzecz ruchoma, ktora przesta-
Ia by¢ zabytkiem. Ustawa uznaje za zabytek nieruchomos¢ lub rzecz ruchoma,
ich czgdci lub zespoly, bedace dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dzialalnosciag
i stanowigce §wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy
w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng
lub naukowa. Ocena tych przestanek powinna nastgpic przez uprawniony do tego
organ - wojewddzkiego konserwatora zabytkow - w odniesieniu do przestanek
wskazanych w ustawowej definicji zabytku, nie wczesniej niz na dzien zlozenia
wniosku o wylaczenie obiektu z wojewodzkiej ewidencji zabytkow.

Wiaczanie i wylaczanie z ww. ewidencji oznacza konieczno$¢ badania przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkow przestanek wystepowania (lub nie) cech
zabytku wskazanych w ustawowej definicji zabytku i adekwatne dzialanie wzgle-
dem wyniku tego dziatania. Jednoczesnie w zwiagzku z niedoformalizowaniem tego
»badania” przez ten organ administracji publicznej, istotna wydaje si¢ procedu-
ra zewnetrzna wobec ww. konserwatora - postepowanie sagdowoadministracyjne.
Skoro - zgodnie ze stanowiskiem NSA - ,Dopiero w postepowaniu przed sagdem
administracyjnym, wszczetym na skutek skargi na czynnos¢ wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkow polegajaca na wlaczeniu zabytku do wojewddzkiej ewidenciji
zabytkow, dopuszczalne jest badanie, czy organ administracji mial usprawiedliwione
podstawy wlaczenia zabytku do ewidencji, czy tez, Ze czynno$¢ ta nie byla niczym
uzasadniona™, to podobnie nalezy przyjac¢ przy wylaczeniu z ww. ewidencji, ze
postepowanie sgdowoadministracyjne jest miejscem oceny udowodnienia (lub nie)
przez organ administracji publicznej zabytkowych przestanek wzgledem spornego
obiektu. Jednoczesnie nalezy rozrézni¢ postepowanie w sprawie wytaczenia obiektu
z wojewodzkiej ewidencji zabytkéw od postepowania w sprawie wlaczenia obiektu
do wojewodzkiej ewidencji zabytkow.

Skoro omawiana ewidencja dotyczy zabytkéow, to obowigzkiem wojewodzkiego
konserwatora zabytkow jest wlaczanie do niej obiektow zabytkowych i wylaczanie
obiektow, ktdre cech zabytkowych nie posiadaja, a z jakich§ powodow w ewidencji
si¢ znalazly, lub wylaczanie obiektow, ktore w momencie wigczania do ww. ewidencji

19 Tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 56.
20 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., Il OSK 2116/19, LEX nr 3128261.
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cechy zabytku posiadaty, lecz w momencie oceny ich wartosci po pewnym czasie,
z réznych przyczyn wartosci zabytkowe utracity.

Trzeba zauwazy¢, ze zgodnie z orzecznictwem sagdowoadministracyjnym do ewi-

dencji nie wolno wpisywa¢ obiektéw nieposiadajacych cech zabytku, a jednoczesnie
ustawodawca nie powigzal z wigczeniem do ewidencji zadnego waloru potwierdzania
przez to wlaczenie wartosci zabytkowych, pozostawiajac to zadanie odpowiednim
rejestrom i innym formom ochrony zabytkéw. Wspoélczesne orzecznictwo sadow
administracyjnych wiaze wpis do ewidencji z ustawowymi cechami zabytku, co
oznacza, ze obiekty nieposiadajace stwierdzonych w odpowiednim ustawowym try-
bie cech zabytku nie mogga sie¢ w ewidencji znajdowac. ,,Brak sformalizowania regut
postepowania wigzacego si¢ z wlaczeniem karty zabytku do ewidencji nie oznacza
jednak, ze dokonanie tej czynno$ci moze nastapic bez analizy przyczyn uzasadniaja-
cych jej dokonanie, jak tez udokumentowania jej chociazby w uproszczonej formie.
Jest oczywiste bowiem, Ze wlaczenie karty zabytku do wojewodzkiej ewidencji musi
wynikac ze stwierdzenia przez organ, ze obiekt charakteryzuje si¢ cechami, ktore
uzasadniajg objecie go szczegolng formg ochrony ze wzgledu na posiadang przez
niego wartos¢ historyczna, artystyczna lub naukows. Tylko taki obiekt, ktory spelnia
definicje zabytku z art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami

2]

moze zosta¢ ujety w ewidencji?'.

Czyje obowigzki kreuje wpis do wojewddzkiej ewidencji zabytkow? Wpis do

wojewddzkiej ewidencji zabytkéw niesie ze sobg szereg konsekwencji, precyzyjnie
wskazanych co do adresata i zakresu dyspozycji normy prawnej, np. ,,organ gminy
nie moze nie wpisa¢ do ewidencji gminnej zabytku, ktory jest wpisany do ewidencji
wojewddzkiej. Ze wzgledu na wskazany automatyzm w dzialaniu organu gminy,
nie ma tez podstaw do badania cech przedmiotu podlegajacego wpisowi pod ka-
tem spelniania ustawowych przestanek uznania nieruchomosci za zabytek. W mysl
art. 22 ust. 5 pkt 2 ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
jedyna przestanka wpisania obiektu do gminnej ewidencji zabytkow jest jego wcze-
$niejsze wlaczenie do wojewoddzkiej ewidencji zabytkow”?2. Wiaczenie do wojewddz-
kiej ewidencji zabytkow nie jest aktem administracyjnym generalno-abstrakcyjnym.
W sposdb indywidualno-konkretny zobowigzuje organ administracji do okreslonego
dzialania, lecz nie potwierdza zabytkowych cech obiektéw wlaczonych do ewidencji
zabytkow wzgledem podmiotéw zewnetrznych wobec administracji, poniewaz nie
jest to cel ewidencji (por. art. 21 ww. ustawy).

Postanowienie NSA z dnia 26 lutego 2020 r., IT OSK 433/20, LEX nr 3091949.
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 grudnia 2020 r., IT SA/Gd 634/20, LEX nr 3113575.
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WSA w Krakowie stwierdza, ze ,wpisanie obiektu do ewidencji zabytkéw powo-
duje ograniczenie prawa wlasnosci, zatem taka ingerencja moze nastapi¢ wytacznie
na podstawie ocen jednoznacznych i niebudzacych watpliwosci™>. Sad ten przed-
stawil nastepujace stanowisko: ,Nalezy zauwazy¢, ze postepowanie w przedmio-
cie wlaczenia zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkow jest postepowaniem
uproszczonym, w ktérym nie stosuje sie przepiséw k.p.a. Wiasciwy organ ochrony
zabytkow nie wydaje w powyzszym przedmiocie decyzji administracyjnej, ani nie
sporzadza pisemnego uzasadnienia podjetej czynnosci, ktére odzwierciedlaloby
motywy i przestanki jej dokonania. Podkresli¢ nalezy, ze brak sformalizowania regut
postepowania wigzacego si¢ z wlaczeniem karty zabytku do ewidencji nie oznacza
jednak, ze czynnos¢ ta moze nastapic¢ bez analizy przyczyn uzasadniajacych jej do-
konanie, jak tez udokumentowania jej chociazby w uproszczonej formie. Jest oczy-
wiste bowiem, ze wlaczenie karty zabytku do wojewddzkiej ewidencji musi wynika¢
z uprzedniego stwierdzenia przez organ administracji, ze ujmowany w ewidencji
obiekt charakteryzuje sie cechami, ktére uzasadniaja objecie go szczegolna forma
ochrony ze wzgledu na posiadang przez niego wartos¢ historyczna, artystyczng lub
naukowg. Tylko taki obiekt, ktéry spetnia definicje¢ zabytku z art. 3 pkt 1 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami moze zosta¢
ujety w ewidencji (por. wyrok NSA z dnia 9 listopada 2016 r., IT OSK 254/15). Ewi-
dencja zabytkéw winna bowiem obejmowac¢ tylko takie obiekty, ktore ze wzgledu
na posiadane wartosci (historyczne, naukowe lub artystyczne) zastuguja na zacho-
wanie. Posiadanie takich waloréw nie moze by¢ z géry zakladane, lecz winno by¢
poprzedzone ekspertyza, badaniami, w tym doktadnymi ustaleniami. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze wpisy okreslonych obiektow do ewidencji zabytkéw prowadza
do ograniczenia uprawnien wiascicielskich. Powyzsze powoduje, ze nie moze by¢
dowolnosci w dokonywaniu takich wpiséw” (por. wyrok WSA w Krakowie z dnia
11 sierpnia 2020 r., IT SA/Kr 637/20). Jak natomiast stwierdzilt NSA w wyroku
z dnia 8 maja 2018 r., IT OSK 1926/17, ,organ ochrony zabytkéw na podstawie
posiadanych przez siebie informacji ocenia, czy okreslony przedmiot powinien
podlega¢ ochronie jako zabytek w rozumieniu ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami i nie prowadzi w tej sprawie zadnego postepowania, w ktorym wia-
$ciciel lub posiadacz zabytku moglby przedstawiaé przeciwne twierdzenia [...]"*%

Powodem podjecia tytulowej tematyki jest m.in. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 25 stycznia 2022 r., II SA/Bk 881/21%,

23 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 listopada 2020 r., IT SA/Kr 982/20, LEX nr 3106548.
24 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 listopada 2020 r., IT SA/Kr 707/20, LEX nr 3090194.
25 LEX nr 3304339 - wyrok utrzymany przez NSA.
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oddalajacy skarge na czynnos¢ Podlaskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow
z zakresu administracji publicznej w przedmiocie odmowy wyltaczenia budynku
z wojewodzkiej ewidencji zabytkéw. Obiekt ten byl wpisany do tytutowej ewidencji,
nie byl wpisany indywidualnie do rejestru zabytkéw nieruchomych i znajdowat sie
na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow jako uktad urbanistyczny.

Sprawa trafifa do WSA w Bialymstoku, ktory zamiast stosowa¢ ustawowa obiek-
tywna definicje zabytkéw, stworzyl wlasna definicje lub interpretacje tej definicji
w sposob subiektywny. Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku rozpa-
trujac sprawe ww. odmowy, jakby wbrew zasadzie iura novit curia, wyrazit poglady
niezgodne z ustawowa definicjg zabytku, gdyz jego zdaniem ,,na warto$¢ obiektu
w zakresie objecia ochrong konserwatorska sklada si¢ wiele réznych aspektow, takich
jak: warto$¢ historyczna, estetyczna, krajobrazowa, emocjonalna, uzytkowa, auten-
tycznos¢ substancji, wyjatkowos¢ czy typowos¢ zabytku. W niektorych przypadkach
istnienie jednej z wartosci ma tak wazkie znaczenie, ze samo w sobie wystarcza,
aby uzasadni¢ koniecznos¢ objecia ochrong nawet wéwczas, gdy obiekt utracit juz
wartosci estetyczne czy architektoniczne” Jest to poglad niespdjny z ustawowg defi-
nicja zabytku, gdyz zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami za zabytek uwaza si¢ nieruchomos¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci lub
zespoly, bedace dzielem czlowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscig i stanowigce
$wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie
spofecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczng, artystyczng lub naukows.
Sad stwierdza ponadto na s. 10-11 uzasadnienia, ze ,,organ odmowy wylaczenia
z ewidencji zabytkow karty ewidencyjnej spornej kamienicy nie opart na blednej
wyktadni definicji zabytku albowiem wziat pod uwage indywidualne cechy obiektu
w kontekscie jego usytuowania na obszarze historycznego ukladu urbanistycznego
miasta oceniajac je poprzez pryzmat spolecznej potrzeby zachowania dla przysztych
pokolen zabytkowych wartosci calego historycznego uktadu’, nie zauwazajac, ze
historyczny uktad urbanistyczny jest juz chroniony wpisem do rejestru zabytkow,
mylac cel ewidencji i wpisu do rejestru zabytkow.

WSA w Bialymstoku podnosi takze, iz ,,mimo, ze ewidencja zabytkéw nie zostala
wymieniona wérdd form ochrony zabytkéw okreslonych w art. 7 ustawy o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami, stanowi jednak instrument prawny ochrony
zabytkow” (s. 7 uzasadnienia) — co jest stwierdzeniem sprzecznym z art. 7 i art. 21
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Z niepokojem nalezy odnotowaé powielanie przez WSA w Bialymstoku niesci-
stosci faktycznych poprzez stwierdzenie na s. 9 uzasadnienia, ze sporny budynek,
»zachowujac swa pierwotng forme i oryginalng substancje zabytkows, wciaz pelni
wazng role jako historyczny obiekt wspottworzacy wschodnia pierzeje Placu [...]%
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przy pominieciu faktu, Ze obiekt ten — powstaty w XX w. — nigdy nie byt usytuowany
w zabudowie pierzejowej i nie mogl by¢, z uwagi na powstala w XIX w. ulice od-
dzielajaca go od zabudowy ww. Placu. Nawet fotografie z karty z 2000 r. wskazuja,
ze byl on w czasie wykonywania karty obiektem wolnostojacym.

Celem prawa jest obiektywizacja, tymczasem WSA w Bialymstoku tworzy wia-
sna, subiektywng definicje zabytku oraz wtasng definicje ochrony konserwatorskiej,
stwierdzajac na s. 10 uzasadnienia np., Ze ,na wartos¢ obiektu w zakresie objecia
ochrong konserwatorska sktada si¢ wiele réznych aspektéw, takich jak: wartos¢
[...] emocjonalna [...]", co jest sprzeczne wprost z ustawowa definicjg zabytkéw
wyrazong w art. 3 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ktéra
obiektywizuje konkretne wartosci.

WSA w Bialymstoku w nieuprawniony sposéb traktuje wojewodzka ewidencje
zabytkéw jako prawng forme ochrony zabytkéw, piszac w uzasadnieniu na s. 12:
»Ustanowienie formy ochrony zabytkéw wigze si¢ w sposob oczywisty z ograni-
czeniem wykonywania uprawnien wiascicielskich wobec chronionego zabytkowo
obiektu, ktore musza ustapi¢ wartosci historycznej, artystycznej lub naukowej, spra-
wiajgcej — stosownie do art. 3 pkt 1 ustawy - ze zachowanie zabytku lezy w interesie
spotecznym” — ktore to stanowisko jest nie do pogodzenia z trescig art. 7 i art. 21
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Dodatkowo niepokéj budzi
traktowanie przez Sad czynnosci materialno-technicznej w sposob zastrzezony dla
prawnych form ochrony zabytkéw wskazanych w art. 7 ustawy.

5. Rola zasad ogélnych K.p.a. w niedoformalizowanym postepowaniu
prowadzonym poza regulacja K.p.a.

Nalezy zatem zada¢ pytanie, czy zasady ogoélne Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego® majg znaczenie tylko dla wskazanych w nim postepowan, czy moze
ich zakres oddzialywania jest szerszy? Postepowanie administracyjne blizsze jest
postepowaniu inkwizycyjnemu niz kontradyktoryjnemu®. Udzial w nim bierze
najczesciej organ oraz podmiot podporzadkowany, ktéremu organ moze we wladczy
sposob okresli¢ sytuacje prawng. Biorac to pod uwage, zasady ogdlne postepowania

26 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jednolity: Dz. U.
22024 r. poz. 572 (dalej: K.p.a.).

27 Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Zagadnienia ogdlne, w: Postepowanie administracyjne — 0gol-
ne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, M. Szubiakow-
ski, A. Wiktorowska, Warszawa 2017, s. 16.
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administracyjnego wyrazone w K.p.a. stanowia wypracowang przez pokolenia ,,zdo-
bycz cywilizacyjng’, od ktorej stosowania ustawodawca wraz z czescia wladzy sgdow-
niczej probuje si¢ uchyli¢ przy wyktadni norm zwigzanych z wojewodzka ewidencja
zabytkow. J. Zimmermann o zasadach ogdlnych postepowania administracyjnego
pisze, ze ,,od poczatku istnienia Kodeksu tj. od 1960 r., stanowig jedyny uporzad-
kowany, normatywny katalog zasad, traktowany w nauce jako pewna namiastka
czesci ogolnej prawa administracyjnego. W literaturze i w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego zwrécono bowiem od razu uwage na to, ze zasady ogolne
kodeksu postepowania administracyjnego wykraczaja swojg trescig znacznie poza
kwestie procesowe i cz¢$¢ z nich moze by¢ zaliczona do administracyjnego prawa
materialnego albo stanowi wskazéwki interpretacyjne dla wykladni tego prawa.
Ich wazna rola polega réwniez na tym, ze wiele z nich, wprowadzajac rézne istotne
obowigzki organdéw administracji publicznej, ustala jednocze$nie — na zasadzie
odbicia - wazne prawa obywateli (tzw. prawa refleksowe). Uznano wigc, ze zasa-
dy ogolne kodeksu postepowania administracyjnego, a przynajmniej znaczna ich
cze$¢, powinny by¢ realizowane przez organy administracji publicznej w kazdej
ich dzialalnosci, takze poza postepowaniem administracyjnym, zmierzajacym do
wydania decyzji”*. Nalezy zatem zalozy¢, ze o ile zasady ogdlne K.p.a. wyznaczajg
organowi administracji publicznej pozadany wzoér zachowania (np. w K.p.a. za-
sada praworzadnosci — art. 6, prawdy obiektywnej — art. 7, budowania zaufania -
art. 8, umozliwienia udzialu strony w kazdym stadium postepowania - art. 10 itp.),
to wydaje sie, iz pomijanie niektorych zasad ogélnych K.p.a. w postepowaniach
nieobjetych wprost zakresem stosowania K.p.a. moze nawet prowadzi¢ do btedu
formalizmu w stosowaniu prawa* lub naduzycia prawa przez organ administracji
publicznej. Trzeba zauwazy¢, ze istnieje mozliwo$¢ naduzycia prawa takze w pra-
wie administracyjnym®. Tym bardziej zastanawiajacy jest opor niektdrych sadow
przed korzystaniem z dorobku poprzednich pokolen w zakresie zasad postgpowania
administracyjnego®'. Z jednej strony K.p.a. wskazuje zakres swojego obowigzy-
wania, z drugiej za$ zawiera szereg ww. zasad uniwersalnych dla kazdego rodzaju
postepowania przed organem administracji publicznej. Dylemat ten rozstrzygnat
WSA w Bialymstoku na niekorzys¢ ww. zasad, stwierdzajac, ze ,trafiaja w proznie

28 ] Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 90-91.

29 Szczegotowo o tym bledzie zob. M. Matczak, Summa iniuria. O bledzie formalizmu w stosowaniu pra-
wa, Warszawa 2007.

30 Zob. o problemie naduzycia prawa w: J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym,
Warszawa 2018.

31 Por. o sprawiedliwosci miedzypokoleniowej w: P. Dobosz, Sprawiedliwos¢ migdzypokoleniowa w pra-
wie administracyjnym, w: Sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wladz publicznych. ..
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wszystkie zarzuty skargi naruszenia przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, w tym zasad prowadzenia administracyjnego postepowania wedle regut
wynikajacych z Kodeksu postepowania administracyjnego” (s. 6 uzasadnienia).
Powstaje pytanie, co w zamian, w miejsce tych zasad? Jest to stanowisko prowadzace
do sadowego uznania samowoli organu w zakresie postepowania w sprawie wylg-
czenia obiektu z wojewddzkiej ewidencji zabytkow i taki ,samowolny” charakter ta
instytucja wowczas przybiera. Niemniej nalezy odnotowac, iz postepowania zwigzane
z wlaczeniem do ewidencji zabytkéw sg w opinii niektorych sagdéw administracyj-
nych poddane zasadom ogélnym K.p.a.

Zgodnie z wyrokiem WSA w Lublinie, IT SA/Lu 1119/16*: ,,jakkolwiek w postepo-
waniu, w ktérym podjeto zaskarzong czynnos¢, nie stosuje si¢ zasadniczo przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego, to nie oznacza, ze do oceny legalnosci
dzialania organu nie maja zastosowania zasady ogdlne wyrazone w tym Kodeksie.
Jak przyjmuje si¢ bowiem jednolicie w doktrynie i w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, zasady ogoélne Kodeksu postegpowania administracyjnego
wykraczaja swojg trescig znacznie poza kwestie procesowe i cze¢$¢ z nich moze by¢
zaliczona do administracyjnego prawa materialnego albo stanowi wskazowki inter-
pretacyjne dla wyktadni tego prawa. Ich wazna rola polega réwniez na tym, ze wiele
z nich, wprowadzajac rézne istotne obowigzki organéw administracji publicznej,
ustala jednocze$nie — na zasadzie odbicia - wazne prawa obywateli (tzw. prawa
refleksowe). Dlatego tez wskazuje sig, ze zasady ogdlne Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, a przynajmniej ich znaczna cz¢s¢, powinny by¢ realizowane przez
organy administracji publicznej w kazdej ich dzialalnosci, takze poza postgpowaniem
administracyjnym, zmierzajacym do wydania decyzji (zob. J. Zimmermenn, Prawo
administracyjne, Warszawa 2010, s. 93).

Trzeba zatem podkresli¢, Ze kontrola legalnosci zaskarzonej czynnosci material-
no-technicznej obejmowac powinna takze oceng jej zgodnosci z zasadami ogélnymi
Kodeksu postepowania administracyjnego, w tym zwlaszcza z zasadg zaufania
(art. 8 K.p.a.) oraz zasada prawdy materialnej (art. 7 K.p.a.). Oczywiste jest bowiem,
ze standardy postepowania wynikajace z tych zasad, jak wskazano wyzej, winny
by¢ uwzgledniane w dzialalno$ci organéw administracji publicznej, niezaleznie
od tego, czy mieszcza si¢ one w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym
czy tez nie. Niewatpliwie bowiem obie te zasady sg skladowymi elementami zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

32 LEX nr 2316269, dotyczacy sporzadzenia karty zabytku i umieszczenia nieruchomoséci w wojewddz-
kiej ewidencji zabytkow.
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Zauwazy¢ nalezy najpierw, ze, jak wynika z utrwalonego orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego, uprawnien organu administracji nie mozna interpretowac
w ten sposob, iz w razie watpliwosci nalezy zatatwi¢ sprawe na niekorzy$¢ obywatela.
Przeciwnie, wszelkie watpliwosci nalezy rozstrzyga¢ na korzys¢ obywatela, jesli nie
stoi temu na przeszkodzie wazny interes spoleczny, tylko bowiem takie postegpowanie
moze poglebi¢ zaufanie obywateli do organéw Panstwa (por. przyktadowo wyrok
NSA z dnia 23 wrze$nia 1982 r., IT SA 1031/82). W mysl bowiem art. 8 K.p.a. organy
administracji publicznej majg obowigzek podejmowac dziatania w sposéb budzacy
zaufanie obywateli do wladzy publicznej. Tres¢ tej zasady w oczywisty sposdb ma
odniesienie do procedury prowadzenia ewidencji zabytkéw, albowiem niewatpliwie
umieszczenie zabytku stanowigcego nieruchomos¢, w tej ewidencji, wptywa na prawa
i obowiazki jej wlasciciela badz uzytkownika wieczystego (zob. M. Karcz-Kaczmarek,
Zaufanie do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia gminnej ewidencji
zabytkow, w: M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do
wladz publicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 888 i n.)” - uwaza
WSA w Lublinie.

Przywola¢ nalezy rowniez uzasadnienie wyroku WSA w Krakowie w sprawie
sporzadzenia karty zabytku i umieszczenia w wojewddzkiej ewidencji zabytkow
nieruchomosci. ,W pierwszej kolejnosci trzeba stwierdzi¢, ze organ bedacy wy-
konawca zaskarzonej czynnosci materialnotechnicznej dopuscil si¢ naruszenia
przepiséw ogolnych standardéw postgpowania zawartych w k.p.a. w postaci za-
sad ogdlnych postepowania administracyjnego [wyrok WSA w Krakowie z dnia
8 lutego 2018 r., II SA/Kr 1570/17], w tym zwlaszcza art. 7 k.p.a. (zasady prawdy
materialnej), art. 8 k.p.a. (zasady poglebiania zaufania uczestnikdw do wiladzy
publicznej) oraz art. 9 k.p.a. (zasady udzielania informacji), w stopniu mogacym
mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy i uzasadniajacym bezskuteczno$¢ kwestio-
nowanej czynnosci. Nalezy mie¢ bowiem na wzgledzie, ze standardy postepowania
wynikajace z tychze zasad ogdlnych k.p.a. powinny by¢ uwzgledniane w dziatal-
nosci organéw administracji, niezaleznie od tego, czy miesci si¢ ona w jurysdyk-
cyjnym postepowaniu administracyjnym, czy tez nie. Dlatego ocena legalnosci
dziatania organu w przedmiocie sporzadzenia karty zabytku i umieszczenia nie-
ruchomosci w wojewddzkiej ewidencji zabytkéw musi odbywac si¢ z uwzgled-
nieniem zasad ogdlnych wyrazonych w kodeksie, mimo ze w postepowaniach,
w ktérych podejmuje si¢ takie oraz wszelkie inne czynnosci materialno-techniczne,
zasadniczo nie stosuje sie przepisow k.p.a. Takie stanowisko zostalo wyrazone
réwniez w doktrynie i orzecznictwie. Jak podkreslit WSA w Lublinie w wyroku
z dnia 6 kwietnia 2017 r. (IT SA/Lu 1119/16, LEX nr 2316269), w toku poste-
powania zmierzajgcego do wpisania nieruchomosci do wojewddzkiej ewidencji
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zabytkow, wlasciwy organ administracji publicznej jest zobowigzany do wnikliwego
i wszechstronnego wyjasnienia stanu faktycznego, stosownie do regul wynikajacych
z art. 6, 7 i 8 k.p.a. Przepisy te bowiem stanowig, ze obowigzkiem organéw ad-
ministracji jest przede wszystkim dzialanie z zachowaniem przepiséw prawa, co
wyraza si¢ miedzy innymi w tym, Ze zobowigzane sg one podejmowac - z urzedu
lub na wniosek stron — wszelkie czynno$ci niezbedne do dokladnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spotecz-
ny i stuszny interes obywateli oraz prowadzac postgpowanie w sposoéb budzacy
zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej. (sygn. akt II SA/Lu 1119/16,
LEX nr 2316269)” - stwierdza WSA w Krakowie.

Czy ustawa wyodrebnia jakie$ wstepne srodki ochrony zabytkéw? Na to pytanie
nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. Wbrew pogladom Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego ww. ewidencja nie jest wstepnym srodkiem ochrony zabytkéw i nie
moze nim by¢, gdyz ustawodawca dla tej ewidencji przewidziat inny cel. Poglady
NSA w tym zakresie nalezy oceni¢ jako wewnetrznie sprzeczne. Jakkolwiek akcep-
tujg one ww. ewidencje jako wstepny srodek ochrony, to zarazem pisza o tym, ze
rzeczona ewidencja nie jest zadng z prawnych form ochrony, jednocze$nie odma-
wiajgc stosowania K.p.a. w postepowaniu®. Czy jednak takie pojmowanie wlaczenia
do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw oraz procedowania z pominigciem ww. zasad
K.p.a. jest realizacjg interesu spotecznego? Dobro wspdlne i dobro jednostki moga
zaistnie¢, gdy realizowane sg w systemie prawa wartosci, takie jak: sprawiedliwo$¢
spoleczna wyrazajaca si¢ w proporcjonalnosci ingerencji administracji, rownos¢
wobec prawa, pomocniczos$¢, decentralizacja, prawo dobre moralnie, wysoka jakos¢
prawa. Praworzadno$c¢ (por. art. 6 K.p.a.), prawda obiektywna (por. art. 7 K.p.a.) czy
zaufanie do organéw administracji publicznej (por. art. 8 K.p.a.) wydaja si¢ niezbedna
podstawg kazdego postepowania administracyjnego. Wartosci te sa rowniez podsta-
w3 panstwa solidarnego oraz catego systemu ochrony zabytkéw?*. Omawiany wyzej

33 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2018 r., IT OSK 1926/17, LEX nr 2569490: ,,Naczelny Sad Administracyjny
po rozpoznaniu w dniu 8 maja 2018 r. na rozprawie w Izbie Ogélnoadministracyjnej skargi kasacyjnej
[...] Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z dnia 6 kwietnia 2017 r. sygn. akt IT SA/Lu 1119/16 w sprawie ze skargi [...] Sp. z o.0.
z siedzibg w W. na czynnos¢ [...] Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow z dnia [...] sierpnia 2016 1.
w przedmiocie sporzgdzenia karty zabytkéw i umieszczenia nieruchomosci w wojewddzkiej ewiden-
cji zabytkéw 1. oddala skarge kasacyjng, 2. zasadza od [...] Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw
narzecz [...] Sp. z 0.0. z siedzibg w W. kwote 500 (pigéset) ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepo-
wania kasacyjnego”.

34 Por. K. Zeidler, Spor wartosci w prawie ochrony dobr kultury, w: Teoretycznoprawne problemy integra-
cji europejskiej, red. L. Leszczynski, Lublin 2004, s. 89: ,,Prawo ochrony débr kultury czy tez inaczej
prawo ochrony zabytkéw jest zasadniczg czgécig prawa kultury i sztuki. Przedmiotem jego regula-
cji jest ochrona kulturalnej spuscizny poprzednich pokoleri. Moze by¢ ono analizowane na wielu
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wyrok WSA w Bialymstoku odmawia zasadom ogélnym K.p.a. waloru obowiazywa-
nia w postepowaniu w sprawie wylgczenia obiektu z wojewddzkiej ewidencji zabyt-
kow. Przyktady skutkow niestosowania zasad ogolnych K.p.a. w wylaczaniu obiektu
z wojewddzkiej ewidencji zabytkéw mozna by mnozy¢. Gdyby bra¢ pod uwage to,
ze wylaczenie z wojewodzkiej ewidencji zabytkow nie jest postepowaniem prowa-
dzonym na podstawie zasad cywilizowanego postepowania wyrazonego w zasadach
ogolnych K.p.a., to zasade praworzadnego dzialania opiera¢ nalezatoby na art. 7
Konstytucji RP (pomijajac art. 6 K.p.a.), a sprowadzajac sytuacje do absurdu, nie
mozna byloby oczekiwa¢, ze organ administracji publicznej bedzie dazyt do poznania
prawdy obiektywnej, nie bedzie mie¢ zastosowania zasada wspétdziatania ww. orga-
ndéw ze sobg w zakresie niezb¢dnym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli
oraz sprawno$¢ postgpowania, przy pomocy srodkéw adekwatnych do charakteru,
okolicznosci i stopnia zfozonos$ci sprawy. Sprawnos¢ dziatania nalezaloby wywodzi¢
z preambuly Konstytucji RP. Nie nalezatoby oczekiwaé prowadzenia postepowa-
nia w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej, kierujac
sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania - a zasady
proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania wywodzi¢ z Konstytucji
RP. Poming¢ tez trzeba by zasade nieodstepowania bez uzasadnionej przyczyny
od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym
i prawnym. Wnioskodawca nie mégltby oczekiwa¢ nalezytego i wyczerpujacego in-
formowania go o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw
na ustalenie jego praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania admi-
nistracyjnego (skoro to postepowanie nie podlegaloby przepisom K.p.a. w zakresie
zasad ogolnych). Réwniez organ administracji publicznej moglby nie zwraca¢ uwagi
na konieczno$¢ czynnego udzialu strony (wnioskodawcy) w postepowaniu. Mogtby
np. zdecydowa¢ o odmowie wylaczenia obiektu z omawianej ewidencji w dowolnym
momencie takiej pozakodeksowej ,,procedury”. Wojewddzki konserwator zabytkow
nie musialby wyjasnia¢ wnioskodawcy zasadnosci przestanek, ktérymi kieruje sie
przy zalatwieniu sprawy, aby w ten sposdb w miar¢ moznosci doprowadzi¢ do wy-
konania przez strony decyzji (w tym wypadku negatywnego stanowiska organu)
bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu. Nie znalazlaby takze zastosowania
norma stanowigca, ze organy administracji publicznej powinny dziala¢ w sprawie

plaszczyznach i dlatego przyjmujac podzial wedle sposobu regulacji, mozna wyrézni¢ w szczegdl-
nosci zagadnienia administracyjnoprawne (np. organizacja stuzby konserwatorskiej i postepowanie
przed organami ochrony dobr kultury), zagadnienia karnoprawne (np. karnoprawna ochrona débr
kultury, kontratyp tworczosci artystycznej), czy tez zagadnienia cywilnoprawne (np. cywilnoprawna
ochrona débr kultury, prawa do utworu jako prawa do niematerialnego dobra kultury)”.
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wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi
do jej zatatwienia, a sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowodéw, informacji lub
wyjasnien, powinny by¢ zalatwione niezwlocznie. W tym wypadku takze trzeba
positkowac¢ sie preambulg Konstytucji RP. Réwniez o dwuinstancyjnos¢ nalezalo-
by pyta¢ w kontekscie Konstytucji RP, a nie K.p.a. Biorac to pod uwage, charakter
prawny wojewodzkiej ewidencji zabytkéw mozna nakresli¢ na podstawie wylgczania
z tej ewidencji budynkow w nastepujacy sposob.

Jesli pomina¢ K.p.a., jest to ewidencja, z ktorej wyltaczenie powinno opierac sie
réwniez na konstytucyjnych normach - co do procedury wylaczenia, ,,pragnac na
zawsze zagwarantowa¢ prawa obywatelskie, a dzialaniu instytucji publicznych za-
pewnic¢ rzetelno$¢ i sprawno$¢” - jak stanowi preambuta Konstytucja RP, a zgodnie
z jej art. 7 wojewddzki konserwator zabytkéw powinien postepowac ,na podstawie
i w granicach prawa”. Nalezy pamietal, ze wlasnos¢ zalicza si¢ do praw obywa-
telskich. Obecna procedura wylaczania budynku z ww. ewidencji nie przewiduje
kontroli instancyjnej, a zgodnie z brzmieniem art. 78 Konstytucji RP: ,,Kazda ze
stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.
Wyijatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Skoro Konstytucja RP
rozrdznia ,,orzeczenia i decyzje”, to mozna postawi¢ pytanie o zgodnos¢ z Konsty-
tucjag RP obecnych uregulowan w zakresie kontroli instancyjnej, jako Ze czynnos¢
niebedaca decyzja o wlaczeniu lub wylaczeniu z ww. ewidencji rzutuje na prawa
i obowigzki wlasciciela domniemanego ,,zabytku”? Nalezy zada¢ pytanie, czy ww.
ewidencja jest sposobem ,,strzezenia” dziedzictwa narodowego w rozumieniu art. 5
Konstytucji RP, ktére ma przejawia¢ si¢ we wltadczym wyrazaniu pogladéw organu
administracji publicznej wobec podmiotéw wzgledem ww. organéw zewnetrznych,
skoro zgodnie z art. 21 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami jej ce-
lem jest stanowienie podstawy ,,do sporzadzania programoéw opieki nad zabytkami
przez wojewodztwa, powiaty i gminy’, a jednoczes$nie istnieje zamkniety katalog
prawnych form ochrony zabytkéw wskazany przez art. 7 tej regulacji? W swietle
art. 7 Konstytucji RP nie da si¢ przypisywa¢ wojewddzkiej ewidencji zabytkéw celow
przez prawo nieprzewidzianych. Za niedopuszczalng nalezy uzna¢ norme art. 24
ust. 5 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami: ,,Rozporzadzenie po-
winno wskazywa¢ przestanki, od ktorych spelnienia jest uzaleznione wiaczenie kart
ewidencyjnych i adresowych do ewidencji, a takze ich wyltaczenie z tych ewidenc;ji’”
A jaka jest przestanka wskazana w ww. rozporzadzeniu? Jedna przestanka zostala
juz wczesniej omowiona — obiekt przestal by¢ zabytkiem. Zatem ustawodawca od-
syfa do aktu podustawowego, ktory odsyta z powrotem do ustawy, gdyz definicja
zabytku wyrazona jest w ustawie. Wracajac do tytutowego problemu rodzacego
pytanie o charakter wojewddzkiej ewidencji zabytkdw, nalezy uzna¢, ze aktualnie
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jest ona nienazwang formg ochrony zabytkéw w sposob nieuprawniony dublujaca
w pewnych zakresach rejestr zabytkow, a ponadto ewidencjg o stopniu formalizacji
nieadekwatnie niskim w stosunku do celu, jaki spetnia obecnie w systemie prawa.
Jednoczesnie stanowi narzedzie, ktére organ administracji publicznej - wojewddz-
ki konserwator zabytkéw — moze wybra¢ zamiast rejestru zabytkéw i stosowac
w ramach ,,uproszczonej” procedury do szczatkowego stopnia wzgledem tego, co
wymagane jest przy prowadzeniu rejestru zabytkow. Wylaczenie z ewidencji jest
czynnoscig, ktorej dokonuje wojewoddzki konserwator zabytkéw, co nalezy zestawic
z wykredleniem z rejestru zabytkow, ktérego dokonuje minister. Mozna odnies¢
wrazenie, ze obecnie wojewodzka ewidencja zabytkow stafa si¢ m.in. elementem
niemalze dowolnego kreowania ,,zabytkowos$ci” rzeczy przez organ administracji
publicznej. Proba wylaczenia budynku z wojewddzkiej ewidencji zabytkéw stanowi
sytuacje, w ktorej nieréwnorzedno$¢ stosunku administracyjnoprawnego wykracza
poza ramy panstwa prawa, z uwagi na brak ,prawa’, brak norm prawnych wskazu-
jacych granice wladzy organu administracji publiczne;.

Podejmujac probe podsumowania, nalezy skonstatowac, ze wojewddzka ewi-
dencja zabytkéw zmienila charakter prawny i stanowi obecnie nienazwang forme
ochrony zabytkow, a procedury wylaczania obiektu z wojewodzkiej ewidencji za-
bytkéw naruszajg zasade zaufania obywatela do panstwa.

W ochronie zabytkéw w kontekscie omawianej ewidencji obserwowa¢ mozna
probe dekodyfikacji procedury, w ramach ktdrej stwierdza sie wystepowanie cech
zabytku. Konkurencyjno$¢ procedur opartych na K.p.a. oraz kreowanych poza K.p.a.,
dowodzacych cech zabytku lub ich braku jest zbedna. Powinny pozosta¢ procedury
oparte na K.p.a.

Wojewoddzka ewidencja zabytkow jako ewidencja kreujaca stan prawny w sposéb
nieuprawniony dubluje w wielu obszarach funkeje rejestru zabytkow i jest zbedna
w systemie prawa ochrony zabytkéw w takim charakterze.

Czynnos¢ wylaczenia z wojewodzkiej ewidencji zabytkéw podlega kontroli sa-
dowoadministracyjnej, lecz sady administracyjne w sposdb niekonsekwentny kreuja
charakter prawny wojewddzkiej ewidencji zabytkow, raz traktujac ja jako rejestr
materialno-techniczny (np. NSA), a innym razem jako instrument prawny ochrony
zabytkow (por. omawiany wyzej wyrok WSA w Biatymstoku).

Sady administracyjne w sposéb niekonsekwentny dopuszczaja lub nie dopusz-
czaja stosowania zasad ogolnych K.p.a. w postepowaniu w sprawie wlaczenia i wy-
laczenia obiektu z wojewodzkiej ewidencji zabytkow.

Wylaczenie z omawianej ewidencji polega obecnie na ocenie cech zabytkowych
obiektu wlgczonego do niej wzgledem stanu z okresu sporzadzenia karty w porow-
naniu ze stanem z czasu wniesienia wniosku o wylaczenie. Nie zaklada sig, ze samo
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sporzadzenie karty moglo by¢ bledne i nie przewiduje sie weryfikacji zasadnosci
wigczenia obiektu do omawianej ewidencji.

6. Nieadekwatnos¢ stopnia formalizacji rodzi nieproporcjonalnosé
ingerencji panstwa w prawa podmiotowe

O adekwatnosci doboru $rodkéw do celéw legislacyjnych wypowiedziat si¢ Try-
bunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 13 marca 2007 r.** ,,Oceniajac
proporcjonalnosé¢ zaskarzonej regulacji, trzeba wziag¢ pod uwage ogdlne zasady
decydujace o niekonstytucyjnosci regulacji ustawowej z uwagi na brak propor-
cjonalnosci w dzialaniu ustawodawcy. Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust. 3
Konstytucji orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zarzut braku propor-
cjonalnosci wymaga przeprowadzenia testu, polegajacego na udzieleniu odpo-
wiedzi na trzy pytania dotyczace analizowanej normy: 1) czy jest ona w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkow (przydatnos¢ normy);
2) czy jest ona niezbe¢dna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powigzana (konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej
efekty pozostajg w proporcji do nalozonych przez nig na obywatela cigzaréw lub
ograniczen (proporcjonalnos¢ sensu stricto). Wskazane postulaty przydatnosci,
niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadaja si¢ na tres¢ wyrazonej
w art. 31 ust. 3 Konstytucji «koniecznosci». W dotychczasowym orzecznictwie
dotyczacym zasady proporcjonalnosci Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie
wskazywal, ze jezeli dany cel jest mozliwy do osiagnigcia przy zastosowaniu inne-
go $rodka, nakladajacego mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastoso-
wanie przez ustawodawce $rodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest
konieczne, a zatem narusza Konstytucje (zob. w szczegdlnosci wyrok z 12 stycznia
2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i wyrok z 10 kwietnia 2002 ., sygn.
K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18)”. Normy prawne kreujace wylaczanie bu-
dynku z wojewodzkiej ewidencji zabytkéw nalezy uznaé w $wietle tych kryteriow
proporcjonalnosci za nieadekwatne do prawdziwego celu tej ewidenciji.
Ustawowa definicja zabytku odnosi si¢ do stanu faktycznego rzeczy. Niemniej
jednak prawo jest zewnetrznym wobec wladzy wykonawczej gwarantem poprawno-
$ci oceny tych cech zabytkowych. Majac na wzgledzie potrzebe ochrony zabytkow
i realizacji dobra wspolnego, pojawia si¢ pytanie o gwarancje realizacji interesu

35 Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07, Dz. U. z 2007 r. Nr 48, poz. 327.
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indywidualnego. Czy charakter prawny wojewodzkiej ewidencji zabytkéw ma dla
wlasciciela ,domniemanego zabytku” (np. budynku wlaczonego do ww. ewidencji,
a niewpisanego do rejestru zabytkow) charakter krzywdzacy w aspekcie gwarancji
realizacji jego praw podmiotowych? Celowo przejaskrawiam tu sytuacje, piszac
o ,domniemanym zabytku”, gdyz ww. ewidencja zgodnie z art. 21 ustawy o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami pozornie nie kwalifikuje obiektu jako zabyt-
ku wzgledem podmiotéw zewnetrznych wobec administracji. Obserwujac normy
prawne kreujace wojewddzka ewidencje zabytkow oraz zwigzane z nimi orzecz-
nictwo sagdéw administracyjnych, mozna odnie$¢ wrazenie, ze wlasciciel budynku
wiaczonego do ww. ewidencji, a niewpisanego do rejestru zabytkéw nieruchomych
znajduje si¢ w pulapce prawnej jesli chodzi o dochodzenie realizacji wlascicielskich
praw podmiotowych. Dodatkowo nalezy stwierdzi¢, ze stawianie wlasciciela budynku
w sytuacji wlaczenia obiektu do ewidencji zabytku, bez wpisania budynku do reje-
stru zabytkow jest sytuacja nieakceptowalng moralnie. Regulacja, ktéra umozliwia
takie dzialanie, rowniez jest niezasadna z uwagi na rejestr zabytkéw i mozliwos¢
skorzystania z tego narzedzia przez organ administracji publicznej (ten sam organ -
wojewodzkiego konserwatora zabytkow), ktory z jakichs powoddw nie korzysta
z wpisu do rejestru w wielu przypadkach.

Podstawowg formalizacja procedury administracyjnej jest K.p.a., cho¢ w przy-
padku omawianej ewidencji zrezygnowano z tej procedury, tworzac przestrzen
niedoformalizowania. Dopdki ww. ewidencja byla tylko zbiorem nierodzgcym zad-
nych wtérnych konsekwencji wobec praw podmiotowych, problem nie byt az tak
wyrazny. Wlasciwa formalizacja zapewnia bezpieczenstwo interesantowi i urzedni-
kowi. W doktrynie prawa administracyjnego wyroéznia si¢ dwa modele formalizacji,
ktére moga obejmowac cele i struktury albo cele, struktury i sposoby dzialania™®.
Formalizacja - jak pisze J. Lukasiewicz — ,jest procesem nadajacym cechy trwatosci
instytucji i gotowosci realizacji celow, a zarazem w okreslonych warunkach niwelu-
jacych niepewno$¢ dzialania™’. ,\W opisach proceséw formalizacji uzywa si¢ czgsto
okreslenia: wzorzec. Poniewaz charakter wzorcow dzialania wynika z istoty procesu
formalizacji, dlatego tez koniecznym staje si¢ przypomnienie tego pojecia. Forma-
lizacja to opis systemu lub jego dzialania w jezyku formalnym, czyli operacja przy-
porzadkowania symboli do wyrazen w jezykach nieformalnych, lecz zawierajacych

36 Zob. J. Lukasiewicz, Stowo o metodach dziatania administracji publicznej, w: Ewolucja prawnych form
administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali,
red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 200-201. Autor powoluje si¢ na poglady
A. Blasia.

37 ]. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci dziatai administracji paristwowej, Lublin 1990,
s.57.
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okreslong tres¢, a zarazem stanowigcych odbicie okreslonych standéw rzeczywistych
lub tylko pomyslanych. Jest to opis systemu utrwalajacy cele i struktury dzialan,
opis zlozony z wyrazen w jezyku formalnym. Wyrazenia mozna traktowac jako
regule zawartg we wzorcach dzialania, czyli sposobach postepowania w okreslonych
sytuacjach ocenianych jako szczegoélnie poprawne ze wzgledu na przyjety system
wartoéci i zalecane do maksymalnie wiernego odtwarzania przez osoby, do ktérych
sa kierowane™®. I dalej dodaje: ,Wzorzec dziatania to zobiektywizowana w pewien
sposob reguta zachowania, ktérej zadaniem jest nadanie dziataniom ludzkim okre-
$lonego sposobu zachowania™. W okre$laniu wzorcéw zachowania w postepowaniu
administracyjnym wazne jest, by wzorzec nie przestonit celu, ktéry przy jego pomocy
trzeba osiagna¢. Opisujac charakter prawny wojewddzkiej ewidencji zabytkéw, nie
sposob ustrzec si¢ wrazenia, ze niedoformalizowanie tej ewidencji stwarza zbyt da-
leko idace mozliwosci dowolnosci dziatania wojewoddzkiego konserwatora zabytkow
przy wlaczaniu i wylaczaniu obiektow z tej ewidencji.
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