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Abstrakt

Przedmiotem artykutu jest analiza prawnego zagadnienia, dotyczacego zakresu, w jakim
wojewo6dzki konserwator zabytkéw, wydajac pozwolenie konserwatorskie okreslone w art.
36 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, zwigzany jest ustaleniami planu
miejscowego. Potrzeba takiej analizy wynika z trudnosci w okresleniu rezimu prawnego
w sytuacji nalozenia si¢ form ochrony zabytkéw nieruchomych, jakimi sg wpis do rejestru
i ustalenia w planie miejscowym. Podjeta tematyka ma na celu wskazanie regul interpreta-
cyjnych, ktére pomoga ujednolici¢ praktyke organéw administracji w tym zakresie.
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Abstract

The subject of the article is the analysis of the legal issue concerning the extent to which
voivodeship conservators of monuments are bound by the determinations of local land use
plans when issuing conservation permits as specified in Art. 36 of the Act on the Protection
and Care of Historical Monuments. The need for such an analysis arises from the difficulty
in establishing the legal regime in the case of overlapping forms of protection of immovable
monuments, namely their registration and the arrangements from the land use plan. The
subject matter addressed has the objective of specifying the rules of interpretation which
will help standardize the practice of the administrative authorities in this respect.
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Wstep

System ochrony zabytkow w Polsce obejmuje rozne kategorie i rodzaje zabytkow. Jesli chodzi
o zabytki nieruchome, to moga by¢ one objete poszczegdlnymi formami ochrony, wskazanymi
w art. 7 ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami (tekst jedn.
Dz. U. 2022, poz. 840, dalej jako: u.0.z.0.z.), a formy te czgsto moga si¢ naklada¢, obejmujac ten
sam obszar. Co do zasady nie maja one bowiem wobec siebie charakteru konkurencyjnego, lecz
uzupelniajacy. Jednoczesnie zdarza sig, Ze same przepisy prawa wymagaja tego, by dany zabytek
objety byl wiecej niz jedna forma ochrony'. Dotyczy to wlasciwie wszystkich form ochrony za-
bytkow, wskazanych w u.0.z.0.z. Powstaje wowczas problem jednoznacznego okreslania rezimu
prawnego, jaki powinien by¢ uwzgledniony w toku indywidualnych postepowan dotyczacych
poszczegdlnych obiektéw lub obszaréw.

Szczegdlne watpliwosci interpretacyjne dotycza sytuacji, gdy dany obszar — lub rzadziej
obiekt — objety jest ochrong zaréwno poprzez wpis do rejestru zabytkow, jak i ustalenia w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego (dalej jako: plan miejscowy).

Zasadne jest wigc podjecie zagadnienia, w jakim zakresie ustalenia zawarte w planie miejsco-
wym wigza wyspecjalizowany organ administracji, jakim jest wojewodzki konserwator zabytkéw,
przy wydawaniu pozwolenia konserwatorskiego. Jest to bowiem kwestia problematyczna, doty-
czaca zaréwno skutecznosci postegpowania administracyjnego, jak i kompetencji administracji
rzadowej i samorzadowej w zakresie ochrony zabytkéw. Analizy tej dokonuje, stosujac metode
formalno-dogmatyczng - polegajaca na badaniu norm prawnych i ich interpretacji, z wykorzysta-
niem zaréwno wykladni jezykowej, jak i systemowej. Siegam przy tym réwniez do orzecznictwa
sadéw administracyjnych.

Ustalenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
w zakresie ochrony zabytkéw

Zgodnie z art. 4 ustawy z 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn. Dz. U. 2022, poz. 503 ze zm. - dalej jako: u.p.z.p.) w planie miejscowym gmina okresla
przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu. Ustalenia te, bedac powszechnie obowigzujacy-
mi przepisami jako zawarte w akcie prawa miejscowego, ksztaltuja sposob wykonywania prawa
wlasnosci. Elementem obowigzkowym planéw miejscowych sg zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych oraz débr kultury wspotczesnej?. Usta-
lenia w zakresie ochrony zabytkéw zawarte w planie miejscowym stanowig, zgodnie z katalogiem
zawartym w art. 7 1.0.2.0.z., jedng z form ochrony zabytkéw. Wskazuje to na autonomiczny cha-
rakter takiego wtadczego dzialania administracji samorzadu gminnego, niezalezny od utworzenia
pozostalych form ochrony zabytkéw. To gmina, wyposazona we wladztwo planistyczne oraz sgdowa
ochrong tej prerogatywy, odgrywa tu podstawowa role®. Ustalenia zawarte w planie miejscowym
w zakresie ochrony zabytkéw moga obejmowac zaréwno ustalenia wobec konkretnych obiektow,
jak i wyznaczenie strefy ochrony konserwatorskiej. W przypadku wyznaczenia strefy ochrony
konserwatorskiej precyzyjnie i jednoznacznie muszg by¢ okreslone jej granice, a takze rezim
prawny obowiazujacy w danej strefie, poprzez okreslenie nakazéw, zakazéw i ograniczen. Moze
to w szczegdlnosci dotyczy¢ parametréw zagospodarowania, takich jak wysoko$¢ zabudowry;, jej
intensywnos¢, ale rowniez kat nachylenia dachow czy tez ich kolorystyka i materiaty budowlane,

' Jacek Brudnicki, Problematyka zakresu ochrony konserwatorskiej zabytkéw wpisanych do rejestru zabytkéw,
podlegajgcych réwnoczesnie ochronie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, [w:] Wilasnos¢
intelektualna a dziedzictwo kulturowe. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Kowalskie-
mu, red. Marlena Jankowska, Paulina Gwozdziewicz-Matan, Piotr Stec, Warszawa 2020.

2 Maciej J. Nowak, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 74-78.

3 Mariusz Kotulski, Problematyka ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,, Administracja. Teoria -
Dydaktyka — Praktyka” 2011, nr 2, s. 11.
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z jakich moga by¢ wykonane. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny (dalej jako: Nsa) w wy-
roku z dnia 17 kwietnia 2018 roku, 11 0SK 2970/17, wyznaczenie strefy ochrony konserwatorskiej
zalezy od potrzeb ochrony zabytkoéw, zidentyfikowanych w toku procedury planistycznej, i nie
moze by¢ dowolne (tak tez: wyrok Nsa z dnia 21 grudnia 2016 roku, 11 OSK 731/15).

Jest to wigc odmienny sposéb ochrony zabytkéw niz wpis do rejestru zabytkéw, dokonywa-
ny w formie decyzji administracyjnej. W decyzji tej nie okresla si¢ katalogu zakazdw, nakazow
i ograniczen ani tez dopuszczalnych dzialan, jakie moga by¢ podejmowane w odniesieniu do
zabytkow, pozostawiajac wojewddzkiemu konserwatorowi zabytkéw kompetencje dookreslenia
ochrony zabytku w przypadku planowanej ingerencji w zabytek w toku proceséw inwestycyjnych.

Zapewnieniu prawidlowosci ujecia adekwatnej ochrony zabytkéw w planie miejscowym stuzy
przede wszystkim wymag uzgadniania jego projektu z wojewddzkim konserwatorem zabytkdow.
Podmioty uzgadniajace w sprawach lezacych w ich zakresie dziatania s3 bowiem bardziej kompe-
tentne do oceny projektu niz organ stanowiacy. Posiadaja one nie tylko odpowiedni zaséb wiedzy,
ale i doswiadczenia. Pozwala to na zastosowanie w regulacjach uchwat rozwigzan optymalnych,
uwzgledniajacych specyfike poszczegdlnych dziedzin®. Zakres uzgodnienia dotyczy przy tym nie
tylko obszaréw i obiektéw objetych formami ochrony zabytkéw oraz ujetych w gminnej ewidencji
zabytkow, ale i kwestii ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 17 pkt 6b tiret
osmy u.p.z.p. i art. 20 1.0.2.0.2.).

Pozwolenie konserwatorskie jako instrument ochrony zabytkéw

Ochronie zabytkow nieruchomych wpisanych do rejestru w procesach inwestycyjnych oraz in-
nych indywidualnych dziataniach mogacych wplywa¢ na taki zabytek stuzy instytucja pozwolenia
wydawanego przez wojewoddzkiego konserwatora zabytkow, okreslona w art. 36 u.0.z.0.z. (dalej
jako: pozwolenie konserwatorskie). Postepowanie w sprawie udzielenia pozwolenia konserwa-
torskiego jest postepowaniem odrebnym, niezaleznym od innych postepowan, w szczegélnosci
postepowania o wydanie pozwolenia na budowe albo zezwolenia na usunigcie drzew i krzewdw.
W wielu przypadkach warunkuje ono jednak pozytywne wydanie innych decyzji administracyjnych
zezwalajacych na ingerencje w zabytek. Pozwolenie konserwatorskie stanowi wladcze dziatanie
organu administracji i jest wydawane w formie decyzji administracyjnej, odpowiadajacej tresci
art. 107 Kodeksu prawa administracyjnego (dalej jako: k.p.a.).

Pozwolenie konserwatorskie, bedgce aktem stosowania prawa, ma na celu kazdorazowo
dookreslenie potrzeb ochrony danego zabytku. Katarzyna Zalasinska i Kamil Zeidler zaliczaja
ten akt do instrumentéw nadzoru prewencyjnego — a wiec tych kompetencji wladczych, ktore
majg zapobiega¢ stanom zagrozenia dla zabytku’.

Zaréwno w doktrynie prawnej, jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych nie ma jedno-
litego stanowiska, czy wojewodzki konserwator zabytkow, wydajac pozwolenie konserwatorskie,
dziala w warunkach uznania administracyjnego® (tak m.in. wyroki Nsa z dnia 16 marca 2021 roku,
11 OSK 929/20, z dnia 30 pazdziernika 2018 roku, 11 0SK 2589/16, oraz z 4 wrzes$nia 2015 roku,
I1 OSK 135/14), ktdry to poglad jest przewazajacy i ktory podzielam, czy tez w warunkach tzw. luzu
decyzyjnego. Nie budzi jednak watpliwosci, Ze nie jest to tzw. decyzja zwigzana. W art. 36 1.0.z.0.z.
zawarty zostal zamkniety katalog przypadkow, w jakich wymagane jest uzyskanie pozwolenia
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. Pozwolenie, zgodnie z art. 36, ust. 3 u.0.z.0.z., moze po-
nadto okresla¢ warunki, ktére zapobiegna uszkodzeniu lub zniszczeniu zabytku. Ustawodawca nie
okreslit jednak, jakimi przestankami powinien kierowac si¢ wojewddzki konserwator zabytkow
przy rozpoznawaniu sprawy. Organ ten powinien zatem, zgodnie ze swoimi kompetencjami,

4 Dorota Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 283-284.
5 Katarzyna Zalasinska, Kamil Zeidler, Wykfad prawa ochrony zabytkéw, Warszawa-Gdansk 2015, s. 94.

¢ Por. Anna Michalak, Artur Ginter, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa
2016, S. 203.
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realizowac cel, jakim jest ochrona wartosci zabytkowej danego obiektu lub obszaru, uwzglednia-
jac zarazem stuszny interes strony. Ocena ta powinna kazdorazowo opiera¢ si¢ na ustaleniu, jaki
wplyw konkretna inwestycja bedzie miala na chronione warto$ci danego obszaru zabytkowego
(tak: wyrok Nsa z dnia 18 grudnia 2012 roku, 11 0sKk 1441/11)”. Ochrona zabytkéw jest bowiem
szczego6lng i unikatowa dziedzing, w ktérej wystepuja nie tylko rézne rodzaje zabytkdow, pre-
zentujace kazdorazowo wartosci o odmiennym nasileniu, ale wlasciwie kazdy zabytek stanowi
osobny przypadek, do ktérego trzeba dopasowac odpowiednie, specjalne podejscie. Tym samym
postulat stabilizacji stanu prawnego za pomoca precyzyjnie okreslonych norm porzadkujacych
system prawny ochrony zabytkéw i umozliwiajacy sposobnos¢ przewidzenia kazdego rozstrzy-
gniecia nalezy oceni¢ jako niemozliwy do realizacji®. Decyzja wydawana na podstawie uznania
administracyjnego podlega ocenie sagdu administracyjnego jedynie od strony formalno-prawnej,
tj. czy decyzja zostala wydana z zachowaniem regul postepowania administracyjnego. Kontroli
sadu administracyjnego poddana jest spdjno$¢ argumentacji przytoczonej w rozstrzygnieciu in-
dywidualnym, opartym na uznaniu administracyjnym. Nalezy podzieli¢ poglad, ze u.0.z.0.z. oraz
k.p.a. stwarzajg jedynie warunki formalne wydawania tej decyzji przez konserwatorow zabytkow.
Jak wskazuje Kamil Zeidler, podstawe wydawana tej decyzji w warstwie merytorycznej stanowi
zatem ,teoria konserwatorska®. Natomiast Janusz Stugocki podnosi, ze ustawodawca zaklada,
ze wojewddzki konserwator zabytkéw w procesie decyzyjnym powinien odnosi¢ si¢ nie tyle do
norm prawnych, ktérych nie udalo si¢ prawodawcy jednoznacznie sformulowag, ile do swojej
wiedzy i doswiadczenia zawodowego .

Dla zastosowania art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z. nie jest konieczne, by nieruchomos¢, przy
ktorej maja by¢ prowadzone prace wymagajace pozwolenia, byta wpisana do rejestru zabytkow
indywidualnie", gdyz konserwator jest wyspecjalizowanym i uprawnionym organem do tego, by
w ramach wlasnej kompetencji stwierdzi¢, ze prace lub roboty, ktore maja by¢ wykonane, ingeruja
w uklad urbanistyczny lub zespot historyczny wpisany do rejestru wpisem obszarowym'. Mozna
miec¢ do czynienia chociazby z zaburzeniem architektonicznej jednorodnosci, obnizeniem warto-
$ci artystycznej, ktora niesie za sobg nie pojedynczy budynek, ale wlasnie caty zesp6t lub uktad.
Chodzi tu zwlaszcza o zmiane elewacji budynkoéw, ktora jest jedna z podstawowych cech formy
architektonicznej i stylu. Pamieta¢ nalezy réwniez o tym, ze decyzje wojewddzkich konserwatorow
zabytkow moga by¢ inne, w zalezno$ci od obszaru, z jakim majg do czynienia. Ochrona moze by¢
bardziej restrykcyjna, jesli obejmuje dobrze zachowang zabudowe zabytkowa, bedaca w stanie
zblizonym do istniejacej w okresie jej powstania. Natomiast moze by¢ inna, jesli zabudowa ulegta
juz licznym zmianom i modyfikacjom, a jej kontekst nie jest zachowany">.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych zarysowata sie jednak réwniez linia orzeczni-
cza wskazujaca, ze objecie ochrong uktadu urbanistycznego nie oznacza, ze rozciaga si¢ ona na
poszczegdlne obiekty tego ukladu, ktére moga by¢ wpisane do rejestru zabytkéw na podstawie
odrebnej decyzji administracyjnej (por. wyroki Nsa z dnia 27 marca 2011 roku, 11 08K 216/11,1z 16
czerwca 2010 roku, 11 OSK 1599/10).

~

Dominika Kostrzewa, Kompetencje organu konserwatorskiego do wydania decyzji na podstawie art. 45 ust. 1
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami a wpis do rejestru - analiza przypadku, ,Santander Art
and Culture Law Review” 2018, nr 1, s. 115.

8 Ewelina Kowalska, Wtlasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna wladza konserwatorska, Gdansk 2018, s. 290.

9 Kamil Zeidler, O znaczeniu i roli teorii konserwatorskiej w procesie stosowania prawa, [w:] Wspétczesne
problemy teorii konserwatorskiej w Polsce, red. Bogustaw Szmygin, Warszawa-Lublin 2008, s. 175.

10 Janusz Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, Warszawa 2017,
s. 270.

Szerzej: Aleksandra Glowczewska Wpis indywidualny a wpis obszarowy do rejestru zabytkow w swietle
wybranych przyktadow z orzecznictwa sgdéw administracyjnych, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2020, t. 27,
s.72-731 przywolane tam orzecznictwo.

12 Wyrok NsA z dnia 24 stycznia 2017 roku, I1 OSK 1541/15.

13 Wyrok Nsa z dnia 1 lutego 2017 roku, 11 0sK 978/15.
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Relacja pozwolenia konserwatorskiego i ustalen planu miejscowego

Jak trafnie wskazuje Jacek Brudnicki, w sytuacji gdy obiekt wpisany do rejestru zabytkow jest
jednoczesnie objety ochrong ustaleniami planu miejscowego, moze dochodzi¢ do swoistej ko-
lizji tych form ochrony, polegajacej na tym, ze dzialanie przy zabytku dopuszczalne z punktu
widzenia tresci ustalen planu miejscowego w ocenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow
bedzie niezgodne z wymogami ochrony wynikajacymi z decyzji o wpisie do rejestru zabytkow.
To z kolei rodzi pytania dotyczace wzajemnej relacji miedzy tymi formami ochrony i ustalenia,
czy w razie wystapienia kolizji, ktdrej$ z nich nalezy przyznac pierwszenstwo. Innymi stowy,
oceni¢ nalezy, czy wojewodzki konserwator zabytkow, opierajac si¢ na tresci decyzji o wpisie do
rejestru zabytkéw, ma prawo nie zaakceptowac dzialania, ktorego realizacje dopuszczaja ustalenia
ochrony w planie miejscowym™.

Zagadnienie uwzgledniania ustalen planu miejscowego dotyczacych ochrony zabytkéw przy
wydawaniu pozwolenia konserwatorskiego dotyczy dwoch sytuacji. Po pierwsze — dopuszczalno-
$ci wydania pozwolenia konserwatorskiego z wykroczeniem poza ograniczenia natozone przez
plan miejscowy (i dopuszczeniem wigkszej swobody przeksztalcenia zabytku), a po drugie - do-
okreslenia w pozwoleniu konserwatorskim rezimu prawnego dotyczacego zabytku i nalozenia
ostrzejszych wymogdw, niz przewidziane wprost w planie miejscowym.

Sytuacja pierwsza nie budzi istotnych watpliwosci interpretacyjnych. Jak juz wskazano
wczesniej, plan miejscowy jest zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego, a ustalenia planu
miejscowego wyznaczaja granice dopuszczalnych dziatan inwestycyjnych. Zgodnie bowiem
zart. 416 u.p.z.p. plan miejscowy stanowi przejaw administracji reglamentacyjnej, wyznaczajac
granice wykonywania prawa wlasnoéci w zakresie przeznaczania i sposobu zagospodarowania
terenu. Elementem prawidtowosci decyzji administracyjnej jest jej zgodno$¢ z prawem. Pozwolenie
konserwatorskie nie ma charakteru udzielenia zgody na odstepstwa od powszechnie obowigzu-
jacego rezimu prawnego, musi wigc miescic¢ sie w regulacjach planu miejscowego’.

Duze rozbiezno$ci w orzecznictwie budzi jednak sytuacja druga - a wiec czy wojewodzki
konserwator zabytkéw moze ,,zaostrza¢” wprowadzone planem miejscowym ograniczenia dzialan
przy zabytku rejestrowym.

Stanowisko nakazujace uwzglednianie ustalen planu miejscowego zostato zawarte w wyroku
NSA z dnia 24 stycznia 2017 roku, 11 OSK 1541/15, zgodnie z ktérym ustalone w planie miejscowym
zasady i warunki ochrony zabytkéw nie wykluczaja mozliwosci kontroli wykonanych przy zabytku
prac przez organ konserwatorski z punktu widzenia ochrony, jaka jest wpis do rejestru zabytkéow.
Konserwator, jako wyspecjalizowany organ w zakresie ochrony zabytkéw, moze w ramach wlasnej
kompetencji stwierdzi¢, ze wykonane roboty ingeruja w uklad urbanistyczny, a inne dziatania
doprowadzity do zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru.

Z kolei w wyroku NsA z dnia 21 lipca 2015 roku, 11 0sK 2227/13, sad wskazal, ze jesli ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przewiduja forme ochrony zabytkéw, o ja-
kiej mowa w art. 7 u.0.z.0.z., wiec istnieje forma ochrony zabytkow przewidziana w tym przepisie,
to wowczas konserwator zabytkow, wydajac decyzje na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 11 tej ustawy,
ma uprawnienie i obowigzek uwzglednic istniejacy porzadek prawny, w tym oceni¢ wniosek
o wydanie pozwolenia takze w aspekcie obowigzujacego na danym terenie prawa miejscowego.

Zagadnienie prawne bedace przedmiotem tego rozstrzygnigcia dotyczyto wymogéw ochrony
wpisanego do rejestru zabytkéw ukladu urbanistycznego. Sad wskazal, ze taka forma ochrony ma
na celu zachowanie najcenniejszych elementéw historycznego rozplanowania oraz kompozycji
przestrzennej zespotu. Oznacza to miedzy innymi zachowanie w niezmienionym ksztalcie roz-
planowania placow i ulic, ich przebiegu, szerokosci i przekroju, a takze zachowanie gabarytow

14 J. Brudnicki, op. cit.

15 Taki charakter maja m.in.: decyzje na odstgpstwa od zakazéw dotyczacych form ochrony przyrody, wy-
dawane na podstawie ustawy z dnia 16 pazdziernika 2004 roku o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U.
2022, poz. 916), i postanowienie o odstgpstwie od przepiséw techniczno-budowlanych, wydawane zgodnie
z art. 9 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. 2021, poz. 2351).
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zabudowy i zasadniczych proporcji wysokosciowych ksztaltujacych zespot. Wpisanie do rejestru
zabytkéw ukladu urbanistycznego jest wpisem obszarowym, a nie indywidualnym, co nie oznacza,
ze obiekty znajdujace si¢ na takim obszarze nie podlegaja ochronie zabytkéw. Sad wskazal, ze
w pierwszej kolejnosci to organ architektoniczno-budowlany ocenia zgodnos¢ projektu budow-
lanego z ustaleniami planu miejscowego. Niemniej jednak, jesli obiekt, ktéry inwestor zamierza
przebudowac lub rozbudowac, objety jest w m.p.z.p. ochrona, o jakiej mowa w art. 7 u.0.z.0.z., to
wowczas w sprawie tych postanowien planu ma prawo wypowiadac si¢ konserwator zabytkow.
Ponadto w wyroku podniesiono, ze konserwator zabytkow, udzielajac pozwolenia na podstawie
art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. badZ odmawiajac udzielenia takiego pozwolenia, winien uwzglednia¢ -
w granicach przyznanych mu uprawnien — obowiazujacy porzadek prawny. Obowiazujacym na
danym terenie porzadkiem prawnym sg nie tylko ustawy, w tym u.0.z.0.z., ale réwniez m.p.z.p.
i konserwator zabytkow winien uwzgledni¢ te postanowienia planu miejscowego w takim zakre-
sie, w jakim dotycza ochrony zabytkéw. W pozostalym zakresie zgodnos$¢ inwestycji z planem
miejscowym podlega ocenie organéw architektoniczno-budowlanych.

Odnoszac si¢ do wyzej wymienionego wyroku, nalezy zauwazy¢, ze ustalenia planu miej-
scowego dotyczace ochrony zabytkéw nalezy rozumiec szeroko. Nie beda to wylacznie ustalenia
dedykowane stricte ochronie zabytkéw (zwlaszcza dotyczace parametréw architektonicznych
budynkoéw, w szczegdlnosci dotyczace wyznaczenia stref ochrony konserwatorskiej i obowia-
zujacych w nich zakazéw, nakazéw i ograniczen ), ale wszystkie te, ktére moga wplyna¢ na stan
zabytku - przykladowo ustalenia dotyczace przeznaczenia terenu czy powierzchni biologicznie
czynnej, jezeli bedg miaty zwigzek z ochrong zabytkow.

Wyrok Nsa z dnia 21 kwietnia 2016 roku, 11 OSK 2041/14, réwniez ponowil takg wykladnie
przepisow. Sad wskazal, ze w sytuacji, gdy ustalenia miejscowego planu przewiduja forme¢ ochrony
zabytkow, o jakiej mowa w art. 7 u.0.z.0.z., to wowczas konserwator zabytkow, wydajac decyzje na
podstawie art. 36 ust. 1 powyzszej ustawy ma uprawnienie i obowigzek uwzgledni¢ obowigzujacy
porzadek prawny, w tym oceni¢ wniosek o wydanie pozwolenia, takze w aspekcie obowiazujacego
na danym terenie prawa miejscowego. Jednakze powyzsze orzeczenie ograniczone jest do posta-
nowien planu w takim zakresie, w jakim dotycza one ochrony zabytkéw. W pozostatym zakresie
planowane zamierzenie ocenia organ architektoniczno-budowlany w odrebnym postepowaniu
(tak: wyrok Nsa z dnia 21 lipca 2015 roku, 11 0SK 2227/13).

Z kolei w wyroku Nsa z dnia 1 lutego 2017 roku, 11 0sK 978/15, wskazane zostalo, ze nawet
zgodnos¢ z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego nie pozbawia organu ochrony
konserwatorskiej mozliwosci odmowy udzielenia pozwolenia na prowadzenie robot budowlanych
przy obiekcie objetym ochrong obszarowa tylko ze wzgledéw konserwatorskich. Konieczne jest
jednak, aby wynikalo to z okoliczno$ci konkretnej sprawy, a organ musi nalezycie swoje stanowisko
uzasadni¢. Ochrona konserwatorska nie oznacza, ze zadne zmiany w danym obiekcie nie moga
by¢ wprowadzone. Inna, bardziej restrykcyjna i dalej idaca, moze by¢ ochrona konserwatorska
na obszarze, na ktérym znajduje si¢ dobrze zachowana zabudowa zabytkowa, bedaca w stanie
zblizonym do istniejacej w okresie, w ktérym powstawala, a inna na obszarze, na ktérym zabu-
dowa ulegla licznym zmianom i modyfikacjom. Nie mozna przy tym pomija¢ interesu inwestora,
wlasciciela danego obiektu, ktéry przeznaczajac nieraz znaczne srodki w celu np. zaspokojenia
swoich potrzeb mieszkaniowych, ma prawo zrealizowa¢ odpowiadajacy jego oczekiwaniom
i obecnym wymogom obiekt budowlany, jezeli nie narusza to charakteru tego obiektu.

Za zaprezentowang powyzej interpretacja przemawia roéwniez wykladnia celowosciowa.
Stopien szczegdtowosci planu miejscowego, zwlaszcza w przypadku ustalen dla obszaréw zabyt-
kowych, nie obejmuje co do zasady konkretnych ustalen dla kazdego, indywidualnego, obiektu.
Ustalenia te okreslane s3 zazwyczaj dla poszczegolnych terenéw, ewentualnie dla dziatki budow-
lanej, i formutowane sg zwykle w sposob zakresowy, a nie jednoznaczny. Dotyczy to na przykltad
maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy, maksymalnej wysokosci obiektu budow-
lanego, nieprzekraczalnych linii zabudowy. To wlasnie na etapie indywidualnie wydawanych
decyzji administracyjnych powinno nastepowa¢ dookreslenie wymogdéw zapewniajacych wlasciwa
ochrone zabytku. Potrzeba taka musi by¢ zarazem okreslana z uwzglednieniem nakladajacych
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sie dzialan, dotyczacych otoczenia zabytku i innych zabytkéw w sasiedztwie. Plan miejscowy
uchwalany jest bowiem na diugi okres w przysztosci i nie zawiera elementéw pozwalajacych na
kazdorazowa ocene zmian, jakie zaszly na obszarze zabytkowym, gdyz nie jest to jego rolg. Oceng
potrzeb ochrony zabytkéw w danym momencie zapewni¢ ma wlasnie wydawanie pozwolenia
konserwatorskiego. Wszystkie te elementy skladaja sie bowiem na zapewnienie wlasciwej ochrony
zabytkow nieruchomych.

W tym miejscu nalezy przywola¢ wskazany juz wyzej wyrok Nsa z dnia 21 lipca 2015 roku,
II OSK 2227/13, w ktorym sad wskazal, ze wpisanie do rejestru zabytkéw uktadu urbanistycznego
ma na celu zachowanie najcenniejszych elementéw historycznego rozplanowania oraz kompozycji
przestrzennej zespotu. W przypadku wpisania do rejestru zabytkéw dodatkowo zespotu budow-
lanego (zlokalizowanego na obszarze objetego ochrong ukladu urbanistycznego), tj. powiazanej
przestrzennie grupy budynkow, przedmiotem ochrony jest ten zespot, ktéry tworza wchodzace
w jego skfad budynki, m.in. ze wzgledu na wyrézniajace cechy zespotu forme architektoniczna i styl,
w ktorych miesci si¢ tez wyglad elewacji (por. tez wyrok NsA z dnia 27 lipca 2011 roku, 11 0sK 216/11).

Jak stusznie zauwaza Jacek Brudnicki, w przepisach brak jest odpowiednika art. 35 ust. 1
pkt 1 ustawy Prawo budowlane, ktéry wprost nakazuje organowi architektoniczno-budowlanemu,
by ten przed zatwierdzeniem projektu budowlanego i udzieleniem pozwolenia na budowe sprawdzit
zgodnos¢ inwestycji m.in. z przepisami planu miejscowego'®. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w odrdz-
nieniu od pozwolenia na budowe, decyzja administracyjna, jaka jest pozwolenie konserwatorskie,
nie jest wydawana ,,na podstawie” planu miejscowego. Relacja planu miejscowego i pozwolenia
na budowe jest bowiem szczegélnym rodzajem wspoétzaleznosci aktu prawa miejscowego i decyzji
administracyjnej. Nie oznacza to jednak, aby decyzje administracyjne mogly naruszac ustalenia
aktu prawa miejscowego. Te bowiem, jak juz wskazano, zgodnie z katalogiem zrdédel prawa, za-
wartym w Konstytucji RP, sg Zrodlem powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa.

Odnoszac sie dalej do wydawania pozwolenia konserwatorskiego, nalezy zauwazy¢, ze gdyby
to wylacznie plan miejscowy okreslal dopuszczalny zakres zamierzenia inwestycyjnego ingeru-
jacego w zabytek, wystarczajace byloby wylacznie stwierdzenie zgodnosci takiego zamierzenia
z planem miejscowym - tak jak ma to miejsce w przypadku pozwolenia na budowe.

Odmienne rozstrzygnigcie dotyczace rozpatrywanego zagadnienia zapadfo natomiast w wyro-
ku NsA z dnia 26 czerwca 2013 roku, 11 0SK 2736/12, w ktoérym sad zanegowal mozliwo$¢ odmowy
zabudowy terenu wewnatrz kwartatu, w sytuacji gdy plan miejscowy nie zakazywal jednoznacznie
takiej zabudowy, ale wprowadzal jedynie wymogi co do harmonizowania zabudowy nowej z do-
tychczasowq. Nsa wskazal m.in., ze cho¢ nie oznacza to, iz w decyzji wydawanej na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 1 1.0.z.0.z. wojewodzki konserwator zabytkéw nie moze odnies¢ si¢ do sposobu
i zakresu wykonania zamierzenia inwestycyjnego, ze wzgledu na potrzeby i wymagania zwigza-
ne z wpisaniem przyszlej zabudowy w chronione wartosci zabytkowego otoczenia zabudowy,
to organ ten nie moze jednak zanegowac¢ zabudowy na obszarze chronionym, skoro miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego zakazu takiego wprost nie zawiera. Sad wskazal réwniez,
ze zakres regulacji odnoszacej si¢ do ochrony zabytkéw wyznaczonej konkretnymi ustaleniami
planu (przepisami) moze by¢ rézny, w zaleznosci od tego, czy wzorcem prawnym stuzacym do
odkodowywania tresci norm prawnych w konkretnej sprawie bedzie plan uchwalony na podstawie
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 roku, czy tez na podstawie u.p.z.p., lub tez
w przypadku braku planu, wzorcem takim bedzie ogélny (panstwowy) porzadek planistyczny.
Ze wzgledu na powyzsze nie mozna stawia¢ znaku réwnosci pomiedzy zakresem mozliwych
dziatan, w tym jednoznacznym okreslaniem granic luzu administracyjnego, ktéry moga stosowaé
organy ochrony zabytkéw na podstawie art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. w odniesieniu do regulacji objetych
réznymi rezimami planistycznymi.

Konkludujac, sad wskazal, ze wobec ujecia w planie szczegélowych przepiséw regulujacych
zakres i sposoby ochrony zabytku, jak w sprawie bedacej przedmiotem rozpoznania, zakres mozliwej

16 J. Brudnicki, op. cit.
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ingerencji konserwatora zabytkéw w odniesieniu do mozliwosci wydania pozwolenia na podjecie
robét budowlanych przy zabytku zawezony zostaje do minimum. W decyzji wydawanej na pod-
stawie art. 36 ust. 1 pkt 1 u.0.2.0.z. wojewddzki konserwator zabytkéw moze odnies¢ si¢ do sposobu
i zakresu wykonania zamierzenia inwestycyjnego, z uwagi na wymog harmonizacji przysztej zabu-
dowy z chronionymi warto$ciami zabytkowego otoczenia, o czym mowa w ust. 3 i 4 ww. przepisu,
zgodnie jednak z zasadami, ktdre zaakceptowano w procesie uzgodnieniowym. Organ nie moze
jednak zanegowac zabudowy na obszarze chronionym, skoro miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego zakazu takiego wprost nie zawiera, co przyznano w tresci zaskarzonej decyzji.

Argumentacja zaprezentowana w przywotanym wyroku budzi jednak zasadnicze watpliwosci.
Wrtasnie bowiem w takim przypadku kazdorazowo to wlasnie w pozwoleniu konserwatorskim
ocenie powinna podlega¢ mozliwo$¢ dogeszczania zabudowy, a w konsekwencji zmiana uktadu
urbanistycznego, sylwety miasta i panoram.

Nalezy ponadto przywota¢ specyfike obszaru bedacego przedmiotem rozstrzygniecia w przy-
wolanym wyroku Nsa. W planie miejscowym przyjeto wyznaczenie wspolnej, obowiazujacej dla
poszczegolnych dziatek linii zabudowy obrzeznej, z pozostawieniem wolnej przestrzeni rekreacyjnej
na tytach budynkoéw. Zrédtem watpliwosci byto wiec owo niedookreslenie zasad ksztattowania
zabudowy w drugiej linii, bedace w istocie wadliwoscig planu miejscowego.

Ostatnim argumentem, ktory potwierdza szerokie kompetencje wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw do doprecyzowania ustalen planu miejscowego w ramach pozwolenia konserwatorskiego,
jest uwzglednianie otoczenia zabytku. Otoczeniem zabytku, zgodnie z art. 3 pkt 15 u.0.z.0.z., jest
»teren wokot lub przy zabytku wyznaczony w decyzji o wpisie tego terenu do rejestru zabytkow
w celu ochrony wartosci widokowych zabytku oraz jego ochrony przed szkodliwym oddziatywaniem
czynnikow zewnetrznych”. Stanowi wigc ono okreslony zespot krajobrazowy postrzegany facznie
z zabytkiem. Roztoczenie ochrony wokot obiektu wynika z zalozenia, ze otoczenie jest pewna
przestrzeniy, ktéra jest z nim fizycznie i funkcjonalnie zwigzana. Ochronie moze by¢ poddany
nie tylko obszar bezposrednio przyleglty. Zakres ochrony zalezy od rozleglosci kompozycji prze-
strzennej, a wigc obszaru tworzacego z chronionym zabytkiem nieruchomym integralng calo$¢' .

Jakkolwiek definicja stwarza watpliwosci interpretacyjne'®, jednak réwniez ona potwierdza
stusznos¢ przyznania wojewodzkiemu konserwatorowi zabytkéw kompetencji do dookreslania
potrzeb ochrony zabytku rejestrowego. W wyroku NsA z dnia 11 kwietnia 2013 roku, 11 0sk
2382/11, sad uznal, ze ,,otoczenie zabytku, o ktérym mowa w art. 3 pkt 15 u.0.z.0.z. moze stanowic¢
przedmiot ochrony”. Po drugie, art. 3 pkt 13 u.0.z.0.z. odwoluje si¢ bezposrednio do terminu
»historyczny zespot budowlany”. Jednoczes$nie NsA stwierdzil brak podstaw do uznania, by
o poddaniu ochronie historycznego zespotu budowlanego decydowat fakt objecia zakresem
decyzji o wpisie do rejestru wszystkich budynkéw mieszczacych si¢ w uktadzie historycznej
zabudowy. Zdaniem Nsa ,definicja historycznego zespotu budowlanego wskazuje, ze jest nim
powigzana przestrzennie grupa budynkéw wyodrebniona ze wzgledu na forme architektoniczna,
styl, zastosowane materiaty, funkcje, czas powstania lub zwigzek z wydarzeniami historycznymi.
Powyzsze cechy zespotu nadajg rozstrzygnieciu podejmowanemu przez konserwatora zabytkow
charakter ocenny w tym znaczeniu, Ze wymagaja ustalenia stopnia powigzania wielu obiektéw ze
soba, ich zwiazkdw, a takze oszacowania stopnia i charakteru ich wyodrebnienia. W kontekscie
rozstrzygania o wpisie do rejestru historycznego zespotu budowlanego nie mozna zatem traci¢
z pola widzenia zindywidualizowanych okolicznosci stojacych za potrzeba objecia okreslonego
zabytku przestrzennego ochrong, ktére moga sprawia¢, ze decyzja o wpisie do rejestru powinna
zosta¢ ograniczona, ze wzgledu na swdj przedmiot, tylko do jego niezbednej czgsci”. Potwierdza
to poczynione wczesniej uwagi, Ze to wlasnie pozwolenie konserwatorskie ma charakter komplek-
sowy, adekwatny oraz umozliwia aktualnos¢ rozstrzygniecia, jak najbardziej uwzgledniajacego
potrzeby ochrony danego zabytku.

17 Katarzyna Zalasinska, Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa 2010, s. 221-222.

18 Por. Wyrok Nsa z dnia 27 wrze$nia 2012 roku, I1 OSK 887/11.
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Whioski

Przeprowadzona analiza wykazala bardzo silne powigzanie obu form ochrony zabytkoéw, jakimi
s wpis zabytku nieruchomego do rejestru zabytkow i ustalenia w planie miejscowym. Formy te
wzajemnie si¢ uzupelniaja, ale konkretyzacja ich funkeji ochronnej nastepuje w pozwoleniu konser-
watorskim. Plan miejscowy wyznacza dolng granice ograniczen, ktore jednak - z uwzglednieniem
wymogu adekwatnosci rozstrzygnigcia — moga by¢ doprecyzowane przy wydawaniu pozwolenia
konserwatorskiego. Decyzja ta kazdorazowo musi bowiem wynika¢ ze zidentyfikowanych potrzeb
ochrony zabytku i w zadnym przypadku nie moze mie¢ cech dowolnosci, jakkolwiek wojewddzki
konserwator zabytkéw musi opierac si¢ na dorobku ,,teorii konserwatorskie;j”. Taka interpretacje
prezentuje rdwniez przewazajaca linia orzecznicza. Nalezy jednak postulowac ujednolicenie
praktyki organéw administracji w tym zakresie, co zaréwno wplynie na jakos¢ opracowan plani-
stycznych gminy, a zwlaszcza planu miejscowego, jak i usprawni dziatania stuzb konserwatorskich.
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