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Przewidywany termin rozpoczecia
i zakonczenia robot budowlanych
przy zabytku a termin waznosci
pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkow

Wprowadzenie

Eksurbanizacja przestrzeni miejskich jest jednym z najwiek-
szych probleméw ostatnich lat'. Zagadnienie to jest na tyle donioste,
ze prowokuje dyskusje wéréd urbanistéw czy architektow, ale takze
prawnikow?. Eksurbanizacje mozna stopniowo ogranicza¢ m.in. przez

1 Zob. P. Nowak, Eksurbanizacja wspotczesnych miast, ,,Studia Miast” 2015, t. 20,
s. 133-140.

2 Zob. T. Bakowski, Prawne problemy rozpraszania i koncentracji zabudowy, Gdarsk 2018.
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efektywne wykorzystywanie istniejacej zabudowy. Dotyczy to row-
niez obiektéw zabytkowych. Jednak przez wzglad na ich wyjatkowy
charakter dziatania adaptacyjne nalezy poddawac kontroli. Z tego

wzgledu ustawa o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami® zapew-
nia wlasciwym organom konserwatorskim mozliwosc¢ ingerencji we

wszystkie dziatania podejmowane przy zabytku wpisanym do rejestru

zabytkow. Jako przyktad mozna wskaza¢ art. 36 ust. 1 pkt 1 u.o.z., kto-
ry stanowi, ze prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich

lub robét budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru, w tym

prac polegajacych na usunieciu drzewa lub krzewu z nieruchomosci

lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem lub inna

forma zaprojektowanej zieleni, wymaga pozwolenia konserwatora

zabytkéw. Sady administracyjne orzekaly w tym zakresie co najmniej

kilkukrotnie.

Przedmiotem niniejszego opracowania bedzie analiza prezento-
wanego przez judykature rozréznienia pomiedzy przewidywanym
terminem rozpoczecia i zakoniczenia rob6t budowlanych przy zabytku
wpisanym do rejestru zabytkéw a terminem waznosci pozwolenia
wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw. Zdaniem saqdéw administra-
cyjnych, mimo ze prawodawca w drodze rozporzadzen wskazywat je
jako obligatoryjne elementy pozwolenia, tylko drugi z nich ogranicza
w czasie obowigzywanie aktu administracyjnego. Ze stanowiskiem
tym autor podejmie polemike i wykaze, ze przewidywany termin roz-
poczecia i zakoriczenia robot budowlanych przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkéw, tak jak termin waznosci pozwolenia, okresla
waznos$¢ aktu administracyjnego.

Ponadto w tekscie zostanie poruszona problematyka zgodnosci
z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej* obecnie obowiazujacych
rozwigzan. Kontrowersje wzbudza praktyka okreslenia w drodze
rozporzadzenia klauzul dodatkowych, jakie powinno zawiera¢ po-
zwolenie wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw, w tym terminu

* Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. z 2020 1., poz. 282), dalej: u.o.z.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 21997 r.,
Nr 78, poz. 483), dalej: Konstytucja RP.
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jego waznoéci. Zagadnienia te zostang opisane z perspektywy dog-
matyki prawa administracyjnego oraz uzupetnione metoda histo-
rycznoprawna.

1. Termin zawarty w pozwoleniu wojewddzkiego
konserwatora zabytkow w ujeciu historycznym

Pozwolenie wojew6dzkiego konserwatora zabytkéw jest wiad-
czym dziataniem organu administracji publicznej skierowanym
na wywolanie konkretnych i indywidualnie oznaczonych skutkéw
prawnych®. Jest ono wydawane w formie decyzji administracyjnej,
odpowiadajacej tresci art. 107 Kodeksu postepowania administracyjne-
go°. Decyzja taka powinna w szczegdlnosci zawierac: rozstrzygniecie,
uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o srodku zaskarze-
nia’. Ponadto pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow,
jak kazda inna decyzja administracyjna, zgodnie z art. 107 § 2 k.p.a.,
moze zawierac klauzule dodatkowe.

Za stuszny nalezy uzna¢ poglad, ze akty, o ktérych mowa w art. 36
ust. 1 pkt 1 u.0.z.,, wydawane sa w ramach tzw. uznania administracyj-
nego®. Rozumie sie przez to ,zawarte w normie prawnej uprawnienie
organu do wyboru konsekwencji prawnej - dyspozycja normy zawiera
alternatywe, w $wietle ktorej w danym stanie faktycznym organ ma
mozliwosé wyboru jednego rozstrzygniecia sposréd kilku r6znych
wariantéw”’. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze tres¢ oéwiadczenia woli
zawartego w decyzji administracyjnej nie jest ksztaltowana dowolnie

5 A. Zak-Stobiecka, Decyzja o pozwoleniu na budowe a decyzja konserwatora zabyt-
kéw pozwalajgca na prace przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2019, nr 3, s. 66-83, LEX/el.

¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(tj. Dz.U. 22020 1., poz. 256), dalej: k.p.a.; A. Ginter, A. Michalak, Komentarz do art. 36, [w:]
iidem, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016, LEX/el.

7 A. Ginter, A. Michalak, op. cit.

8 Ibidem.

? J. Piecha, J. Jagielski, Uznanie administracyjne, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2019, s. 139.
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przez piastuna organu, lecz kazdorazowo musi by¢ zgodna z obowia-
zujacymi przepisami prawnymi'’. Wyboér przez organ jednej sposrod
wielu konsekwencji prawnych jest zatem determinowany pewnymi
wskazoéwkami okreslanymi mianem dyrektyw wyboru konsekwencji,
do ktérych mozna zaliczy¢ m.in. zasady ogélne k.p.a."

Przepisy nie okreslaja, w jakich przypadkach nalezy zezwoli¢
na prowadzenie okre$lonego rodzaju prac, pozostawiajgc to do oceny
wladciwego organu'?. Ocena ta powinna sie opiera¢ na ustaleniu, jaki
wplyw na chronione wartoéci danego zabytku bedzie miata konkretna
inwestycja®. Jak wskazuje sie w doktrynie, art. 36 u.0.z. wraz z innymi
przepisami tej ustawy oraz przepisami k.p.a. stwarza jedynie warunki
formalne wydawania decyzji przez wojewddzkiego konserwatora
zabytkow'. Sa to wszakze ,jedynie” warunki formalne, poniewaz
w warstwie merytorycznej podstawa dla tresci decyzji pozostaje tzw.
teoria konserwatorska®. W przypadku pozwolenia wojewo6dzkiego
konserwatora zabytkéw organ zwiazany jest zadaniem strony co do
zakresu rozstrzygniecia'®. Ponadto nie wolno mu ingerowac¢ w przewi-
dziane przez wnioskodawce rozwiazania techniczne czy projektowe'.
Moze on tylko wyrazi¢ zgode na ich zastosowanie w okolicznosciach
konkretnej sprawy albo takiej zgody odmoéwic?.

Jak zostalo juz zasygnalizowane we Wprowadzeniu, w pozwole-
niach wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na prowadzenie robot

10 E. Kowalska, Wtasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna wtadza konserwatorska, Gdansk
2018, s. 275.

1 J. Piecha, J. Jagielski, op. cit., s. 140-141.

2 A. Ginter, A. Michalak, op. cit.

B Ibidem.

4 E. Kowalska, op. cit., s. 276.

15 K. Zeidler, O znaczeniu i roli teorii konserwatorskiej w procesie stosowania prawa,
[w:] B. Szmygin (red.), Wspotczesne problemy teorii konserwatorskiej w Polsce, Warsza-
wa-Lublin 2008, s. 175.

16 M. Cherka, P. Antoniak, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski, Komentarz do art. 36,
[w:] M. Cherka (red.), Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Warszawa 2010, LEX/el.

7. A. Zak-Stobiecka, op. cit.

8 Tbidem.



Przewidywany termin rozpoczecia i zakoriczenia robét budowlanych... 125

budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zamieszczane sa ter-
miny, czyli nalezace do najczesciej stosowanych w decyzjach admini-
stracyjnych klauzule dodatkowe (akcesoryjne)®. Terminy, zwane takze
ograniczeniami czasowymi, wskazujg okres, w jakim uprawnienia lub
obowiazki ptynace z decyzji administracyjnej moga by¢ realizowane®.
Terminy wskazywane w pozwoleniach wojewdédzkiego konserwa-
tora zabytkéw poczatkowo prawodawca okreslit mianem , przewi-
dywanego terminu rozpoczecia i zakorniczenia robét budowlanych”,
pOzniej za$ , terminem waznosci pozwolenia”. R6znica w nazwie jest
wynikiem zmian aktéw wykonawczych wydawanych na podstawie
delegacji ustawowej z art. 37 u.o.z.

Pierwszym aktem wykonawczym bylo Rozporzadzenie Ministra
Kultury z dnia 9 czerwca 2004 r. w sprawie prowadzenia prac konser-
watorskich, restauratorskich, rob6t budowlanych, badar konserwator-
skich i architektonicznych, a takze innych dziatan przy zabytku wpisa-
nym do rejestru zabytkéw oraz badan archeologicznych i poszukiwan
ukrytych lub porzuconych zabytkéw ruchomych?®. Zgodnie z§ 1 ust. 1
pkt 1 lit. c okreslato ono tryb i spos6b wydawania pozwoleni, w tym
szczegblowe wymagania, jakim powinien odpowiada¢ wniosek i po-
zwolenie na prowadzenie przy zabytku wpisanym do rejestru zabyt-
kow robot budowlanych. W § 3 ust. 1 pkt 4 wskazane zostato, ze wnio-
sek o wydanie pozwolenia, o ktérym mowa w § 1 ust. 1, zawierat
wskazanie przewidywanego terminu rozpoczecia i zakoriczenia prac,
robot, badan, innych dziatan lub poszukiwar, o ktérych mowa w pkt 3.
Z kolei zgodnie z § 5 ust. 1 pkt 5 pozwolenie, o ktérym mowa w § 1
ust. 1, zawieralo wskazanie przewidywanego terminu rozpoczecia
i zakonczenia objetych pozwoleniem prac, robét, badan, innych dzialan
lub poszukiwan.

Akt ten zostal zastapiony przez Rozporzadzenie Ministra Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 27 lipca 2011 r. w sprawie

9 R. Kedziora, Komentarz do art. 107, [w:] idem, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis/ el.

2 C. Martysz, Komentarz do art. 107, [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2010, LEX/ el.

2 Dz.U. 22004 r., Nr 150, poz. 1579, dalej: rozporzadzenie z 9 czerwca 2004 r.
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prowadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich, robot
budowlanych, badan konserwatorskich, badan architektonicznych
i innych dziatan przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw oraz
badan archeologicznych?. Takze na jego gruncie wymagane byto, aby
wniosek o wydanie pozwolenia na prowadzenie robot budowlanych
zawieral wskazanie przewidywanego terminu rozpoczecia i zakoncze-
nia rob6t budowlanych (§ 4 ust. 1 pkt 3). Zaszla jednak istotna zmiana,
zgodnie bowiem z § 15 ust. 1 pkt 7 pozwolenie na prowadzenie robét
budowlanych musialo zawiera¢ wskazanie terminu jego waznosci.
Woéwczas w postepowaniu o wydanie pozwolenia wojewo6dzkiego
konserwatora zabytkow zaczeto wyréznia¢ dwa terminy, tj. wskazy-
wany we wniosku przewidywany termin rozpoczecia i zakoniczenia
rob6t budowlanych oraz termin waznosci samego pozwolenia.

Regulacje prawne w identycznym ksztalcie zostaly ustanowione
takze na gruncie dwoéch kolejnych aktéw, tj. Rozporzadzenia Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 14 pazdziernika 2015 r.
w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich,
robot budowlanych, badan konserwatorskich, badarn architektonicz-
nych i innych dziatan przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw
oraz badan archeologicznych i poszukiwan zabytkéw?* oraz Rozporza-
dzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 22 czerwca
2017 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restaura-
torskich i badar konserwatorskich przy zabytku wpisanym do rejestru
zabytkow albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa oraz rob6t budowlanych,
badan architektonicznych i innych dzialan przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkéw, a takze badan archeologicznych i poszukiwan
zabytkéw?. W dalszym ciggu stalym elementem wniosku byto wska-
zanie przewidywanego terminu rozpoczecia i zakoriczenia robét bu-
dowlanych, natomiast w odniesieniu do pozwolenia - termin jego
waznosci.

Zmiana nadeszla dopiero wraz z wejéciem w zycie Rozporzadze-
nia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 2 sierpnia

2 Dz.U.z2011r., Nr 165, poz. 987 ze zm., dalej: rozporzadzenie z 27 lipca 2011 r.
% Dz.U. 22015 ., poz. 1789 ze zm.
% Dz.U. 22017 r., poz. 1265 ze zm.
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2018 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restaura-
torskich i badan konserwatorskich przy zabytku wpisanym do rejestru

zabytkow albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa oraz robét budowlanych,
badan architektonicznych i innych dziatan przy zabytku wpisanym

do rejestru zabytkow, a takze badan archeologicznych i poszukiwan

zabytkow?®. Modyfikacja wzgledem poprzednich rozwigzan polegata

na tym, ze obecnie we wniosku o wydanie pozwolenia na prowadze-
nie rob6t budowlanych nie wskazuje sie przewidywanego terminu ich

rozpoczecia i zakoniczenia. Niezmienione pozostaje jednak to, ze zgod-
nie z § 13 ust. 1 pkt 7, pozwolenie na prowadzenie rob6t budowlanych

zawiera termin waznosci.

2. Stanowisko sagdow administracyjnych

Z dorobku orzeczniczego sagdéw administracyjnych wynika,
ze pomiedzy wskazywanym pierwotnie w pozwoleniu wojewodzkie-
go konserwatora zabytkéw przewidywanym terminem rozpoczecia
i zakoniczenia rob6t budowlanych a okreslanym od wejécia w zycie
rozporzadzenia z 27 lipca 2011 r. terminem waznoéci pozwolenia
zachodza istotne réznice.

W wyroku z dnia 14 kwietnia 2010 r. Naczelny Sad Administracyj-
ny (NSA) wskazal, ze zaden przepis obowiazujacego wéwczas rozpo-
rzadzenia ani ustawy nie okreslat skutku uptywu przewidywanego
terminu rozpoczecia i ukoniczenia robét przed ich faktycznym rozpo-
czeciem lub przed wydaniem pozwolenia na budowe*. W szczegol-
nosci brak byto przepisu, ktory taczylby z uptywem terminu skutek
wygasniecia pozwolenia®. Sad zwrdcil uwage, ze u.0.z. nie zawiera
odpowiednika art. 37 ust. 1 ustawy Prawo budowlane®. Stwierdzono,
Ze termin przewidywanego rozpoczecia i zakoniczenia prac objetych

» Dz.U. 22018 1., poz. 1609 ze zm., dalej: rozporzadzenie z 2 sierpnia 2018 r.

% Wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2010 r., I OSK 671/09, LEX nr 597767.

7 ITbidem.

% Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2020 r., poz. 1333),
dalej: p.b.
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pozwoleniem wojewoé6dzkiego konserwatora zabytkéw ma walor
wylacznie informacyjny, wiazacy sie z przewidywaniami inwestora,
ktére moga okazac sie nietrafne. W konkluzji orzeczenia wskazano,
ze uplyw tego terminu nie stoi na przeszkodzie dalszego ubiegania sie
o pozwolenie na budowe. Podobnie orzekt Wojewo6dzki Sad Admini-
stracyjny (WSA) w Warszawie w wyroku z dnia 23 kwietnia 2013 r.%
Na gruncie rozstrzyganej sprawy skarzgca otrzymata w czerwcu
2010 r. pozwolenie na wykonanie okreslonych rob6t budowlanych
oraz praz konserwatorskich, w ktérym wskazano przewidywany ter-
min od 7 czerwca 2010 r. do 31 grudnia 2011 r. W dniu 15 grudnia
2011 r. skarzaca wystapila z wnioskiem o jego zmiane w trybie art. 155
k.p.a. Organ odmoéwit, powolujac sie na § 29 obowigzujacego juz woéw-
czas rozporzadzenia z 27 lipca 2011 r. Przepis ten wskazywal bowiem,
ze pozwolenia wydane na podstawie rozporzadzenia z 9 czerwca
2004 r. zachowywaly waznos¢ jedynie do korica okresu, na ktéry zo-
staly wydane. Uznat on, Ze nie moze zmieni¢ decyzji, poniewaz wyga-
sta ona w dniu 31 grudnia 2011 r. Z tym stanowiskiem nie zgodzit sie
WSA w Warszawie, wskazujac, ze utozsamianie pojecia , okresu, na
ktéry zostalo wydane pozwolenie” oraz ,przewidywanego terminu
zakoriczenia prac” jest btedne, gdyz pojecia te nie s réwnoznaczne.
Podzielit on wyrazony przez NSA poglad o jedynie informacyjnym
charakterze terminu wskazanego w pozwoleniu skarzacej, z ktérego
uplywem nie nalezy wigza¢ zadnych skutkéw prawnych.
Przetomowy w tym zakresie byt wyrok WSA w Gdarnsku z dnia
1 kwietnia 2015 r., w ktérym uznano za konieczne odréznienie przewi-
dywanego terminu rozpoczecia i zakoriczenia robét budowlanych od
terminu waznoéci pozwolenia®. Zdaniem sadu ten drugi wskazuje bo-
wiem czas, w ktérym decyzja ,obowiazuje”, z jego za$ uplywem prze-
staje ona de facto istnie¢. Sklad orzekajacy w sprawie podzielil jedno-
cze$nie poglad o wylacznie informacyjnym walorze przewidywanego
terminu rozpoczecia i zakoniczenia robot budowlanych, co pozwolito

» Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2013 r., VIl SA/Wa 2579/12,
LEX nr 1620975.

% Wyrok WSA w Gdarnsku z dnia 1 kwietnia 2015 r., I SA/Gd 717/14, LEX
nr 1792412.



Przewidywany termin rozpoczecia i zakoriczenia robét budowlanych... 129

mu uznac za dopuszczalne wydanie pozwolenia na budowe takze
w sytuacji, gdy uptynat on w czasie trwania postepowania przed orga-
nem administracji architektoniczno-budowlanej. O terminie waznosci
pozwolenia wypowiedziat sie tez NSA w wyroku z dnia 27 wrze$nia
2017 r., w ktérym stwierdzil, ze wskazanie w decyzji okresu jej waz-
nosci oznacza niewatpliwie, ze tylko w tym czasie decyzja wywoluje
skutki prawne®. Po uplywie okresu waznosci nie mozna powotywacé
sie na te decyzje, gdyz traci ona swoja waznosc.

Reasumujac powyzsze ustalenia, zdaniem sadéw administracyj-
nych przewidywany termin rozpoczecia i zakoriczenia prac objetych
pozwoleniem wojewodzkiego konserwatora zabytkéw wydanym na
podstawie rozporzadzenia z 9 czerwca 2004 r. ma jedynie walor in-
formacyjny i jego uptyw nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych.
Z kolei termin waznosci okreslany w pozwoleniach tego samego
organu wydanych na podstawie rozporzadzenia z 27 lipca 2011 r.
i nastepnych aktéw wykonawczych okresla czas, w jakim decyzja
obowiazuje, a jego wygasniecie wywoluje skutki prawne, tj. eliminuje
akt administracyjny z obrotu prawnego.

3. Polemika ze stanowiskiem
sadow administracyjnych

Z tym stanowiskiem trudno sie zgodzi¢. Jak wynika z art. 107
§ 2 k.p.a., przepisy szczegdlne moga okresla¢ inne niz wskazane w § 1
skladniki, ktére powinna zawiera¢ decyzja administracyjna. Zalicza
sie do nich: termin, warunek, zlecenie, rygor natychmiastowej wy-
konalnosci, klauzule odwotalnosci oraz klauzule wylaczenia sukce-
sji generalnej. Instytucja terminu zostala przejeta do postepowania
administracyjnego z prawa cywilnego®. Zdaniem Z. Radwanskiego
i A. Olejniczaka z zastrzezeniem terminu nalezy wigza¢ powstanie
lub ustanie skutkéw czynnosci prawnych z okreslonym zdarzeniem

31 Wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2017 r., I OSK 120/16, LEX nr 2417972.
2 A. Wroébel, Komentarz do art. 107, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2020, LEX/el.
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przyszlym, ale pewnym?®. Zastrzezenie niekoniecznie musi okreslac,
kiedy owo zdarzenie nastapi, najczesciej jednak wskazuje sie to przez
podanie daty lub okresu*. Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt
prawa administracyjnego, nalezy wskazaé, ze termin mozna zdefi-
niowac jako element akcesoryjny decyzji administracyjnej okreélajacy
moment poczatkowy jej obowigzywania lub moment ustania jej mocy
obowiazujacej®. W ten sposéb termin ksztaltuje jej tres¢. Przy czym
autorzy nie wyrdzniaja terminéw o walorze informacyjnym, ktorych
wygasniecie nie wplywa na sytuacje prawna jednostki. Takze zatem
przewidywany termin rozpoczecia i zakoniczenia rob6t budowlanych
nie powinien by¢ tak postrzegany, podobnie jak termin waznosci
pozwolenia, ktéry okreslat czas obowigzywania konkretnej decyzji
administracyjnej.

Potwierdzil to rowniez prawodawca. W § 29 rozporzadzenia z 27 lip-
ca 2011 r. zostalo bowiem okreélone, Ze pozwolenia wydane na pod-
stawie rozporzadzenia z 9 czerwca 2004 r. zachowuja waznosé do
korica okresu, na ktoéry zostaly wydane. Zar6wno 6wczesne prze-
pisy u.0.z., jak i przepisy rozporzadzenia z 9 czerwca 2004 r. nie
stanowily, Zze pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw
maja zawiera¢ wskazanie , okresu, na ktéry zostaly wydane”. Jedynie
przewidywany termin rozpoczecia i zakonczenia robét odnosit sie do
czasowego wymiaru uprawnienia. To zatem z nim nalezy utozsamiac
to, co prawodawca okreslit mianem , okresu, na ktéry pozwolenie
zostalo wydane”.

Przyjmujac jednak argumentacje sadéw administracyjnych za stusz-
ng, a ponadto uznajac, ze przewidywany termin rozpoczecia i zakon-
czenia rob6t budowlanych ma walor wylacznie informacyjny, a jego
uplyw nie powoduje zadnych skutkéw prawnych, pojawia sie pytanie
o cel, jaki mialby wowczas realizowaé. Nie ograniczalby inwestorowi
mozliwosci podejmowania dzialar przy zabytku wpisanym do reje-
stru zabytkow. Z kolei wojewd6dzki konserwator zabytkéw nie mial-
by podstawy do interweniowania w przypadku jego przekroczenia.

¥ Z.Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne - czes¢ 0golna, Warszawa 2015, s. 295.
3 Ibidem.
% ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 423.
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Zakladajac racjonalnoé¢ prawodawcy, nie mozna uznaé, ze nakazywal-
by on zawiera¢ w decyzji administracyjnej element, ktéry nie stuzylby
konkretyzacji powszechnie obowiazujacego prawa w odniesieniu
do jednostkowego przypadku.

Uznawanie, ze z uplywem przewidywanego terminu rozpoczecia
i zakoniczenia rob6t budowlanych, zawieranego pierwotnie w po-
zwoleniach wojewodzkiego konserwatora zabytkow, nalezy wigzac
odmienne skutki prawne niz z uptywem okreslanego obecnie termi-
nu waznosci pozwolenia, jest nieuzasadnione. Oba terminy powinny
by¢ postrzegane jako ta sama instytucja prawna, ktéra ma jeden cel:
wskazanie okresu, w ktérym decyzja administracyjna obowigzuje.

Zostajac jeszcze przy zagadnieniu ograniczania w czasie obowig-
zywania pozwolenia wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw, moz-
na sie jednak zastanowi¢ nad zasadnoscig tego rozwigzania. Ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami stanowi jedng z podstaw
do wydawania aktéw administracyjnych zawierajacych zakazy badz
nakazy ograniczajace prawo wtasnosci nieruchomosci®. O ile zro-
zumiala jest konieczno$¢ uzyskania od wyspecjalizowanego organu
zgody na podejmowanie wskazanych w ustawie dziatan przy zabytku
wpisanym do rejestru zabytkéw?, o tyle ograniczanie w czasie uzy-
skanego ta zgoda uprawnienia wydaje sie juz przejawem nadmiernej
reglamentacji. Zdaniem autora zawezanie inwestorowi czasowych
ram podejmowanych prac moze odby¢ sie jedynie z niekorzyscia dla
materii zabytkowej. Jak wskazano w Tezach do opracowania krajowego
programu ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami zatwierdzonych przez
Ministra Kultury Waldemara Dgbrowskiego, jedna z podstawowych
zasad konserwatorskich jest zasada wykonywania wszelkich prac
zgodnie z najlepsza wiedza i na najwyzszym poziomie®. Odnosi sie
ona nie tylko do organéw administracji publicznej, ale takze wlascicieli

% 1. Kaminski, Administracyjnoprawne ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci,
L6dz 2018, LEX/el.

¥ Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 grudnia 2006 r.,  SA/Wa 1572/06,
LEX nr 320593.

% Rada Ochrony Zabytkéw, Tezy do opracowania krajowego programu ochrony zabyt-
kow i opieki nad zabytkami zatwierdzone przez Ministra Kultury Waldemara Dgbrowskiego
<http:/ /www.kobidz.home.pl/pliki/ tezy.pdf> [dostep: 7.11.2020].
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i uzytkownikéw zabytkéw?. Czasowe ramy podejmowania przez
inwestora dziatan wyznacza art. 37 ust. 1 p.b. Naktadanie na niego
dodatkowej presji, wynikajacej z terminu zawartego w pozwoleniu
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw, moze wplywacé niekorzyst-
nie na jako$¢ prowadzonych robét.

4. Uwagi do obecnych rozwiazan prawnych

Watpliwosci wzbudza takze samo uregulowanie przez ministra
wlasciwego do spraw kultury i dziedzictwa narodowego czasowego
obowigzywania pozwolert wojewoddzkiego konserwatora zabytkow,
do ktérego to dzialania nie zostatl on wprost upowazniony w art. 37
ust. 1 pkt 3 u.0.z. Co wiecej, nieprawidlowe z perspektywy zasad tech-
niki legislacyjnej jest, jak sie wydaje, pozostawienie do uregulowania
w drodze aktu podustawowego obowigzkowych elementéw decyzji
administracyjnej.

Zgodnie z art. 37 ust. 1 pkt 3 u.0.z. minister wiasciwy do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego okresli, w drodze rozpo-
rzadzenia, dane i informacje, ktére zawieraja pozwolenia, o ktérych
mowa w art. 36 ust. 11 1a, oraz warunki, ktére moga zosta¢ w nich
zastrzezone. Ustawodawca nie wskazal wprost, ze akty te powin-
ny zawiera¢ element dodatkowy, jakim jest termin. Co wiecej, prze-
pis ten nigdy nie zawieral takiej dyspozycji. Mimo to we wszystkich
wskazanych wczesniej rozporzadzeniach okreslano, ze pozwolenia
powinny zawiera¢ termin.

Nalezy uzna¢, ze okreélanie w drodze kolejnych rozporzadzen
terminu jako elementu obligatoryjnego decyzji administracyjnej na-
rusza art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Wynika z niego, ze rozporzadzenia
sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wyko-
nania, upowaznienie to powinno za$ okresla¢ organ wilasciwy do wy-
dania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania

% ]. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne,
Warszawa 2014, s. 119.
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oraz wytyczne dotyczace treéci aktu. W nauce prawa konstytucyjnego

wyrdznia sie trzy aspekty szczegétowosci tego upowaznienia, z kto-
rych jednym jest szczegélowos¢ przedmiotowa®. Sprowadza sie ona

do tego, ze delegacja ustawowa musi wskazywac zakres spraw do ure-
gulowania, gdyz organ stanowiacy rozporzadzenie moze normowac
wylacznie materie w niej wskazang*'. Wyjscie poza granice upowaz-
nienia ustawowego oznacza naruszenie zakresu przyznanej kompeten-
qji, a wiec - jako dzialanie pozbawione podstawy prawnej - oznacza

naruszenie Konstytucji RP*2. Okreslanie w drodze rozporzadzenia

terminu jako obligatoryjnego elementu pozwolenia wojewo6dzkiego

konserwatora zabytkéw stanowi wyraZne przekroczenie upowaznie-
nia ustawowego.

Jednakze problemem jest nie tylko przekraczanie uprawnieni przy-
znanych organom w u.0.z., ale samo dopuszczenie przez ustawodawce
mozliwosci okredlania w drodze rozporzadzenia elementow decyzji
administracyjnej. Zatozenia systemu Zrédel prawa traktowane w po-
wigzaniu z niektérymi zasadami ustroju (zasadg suwerennosci narodu,
podzialu wladzy i wynikajacej z niej zasady prymatu ustawy) nie
pozwalaja na to, by podstawowe, najistotniejsze w poszczegélnych
dziedzinach prawa tresci byly regulowane w akcie wykonawczym do
ustawy®. Wielokrotnie podkreslal to Trybunat Konstytucyjny (TK),
wskazujac, ze ustawa nie moze upowaznia¢ do normowania materii
ustawowej w rozporzadzeniu*. Wyrazem tego jest chociazby art. 31
ust. 3 Konstytucji RP stanowiacy, ze ograniczenia w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tyl-
ko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wol-
nosci i praw innych oséb. Z kolei z samej swojej definicji decyzja

%0 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 139.

4 Tbidem.

22 Tbidem.

# M. Bartoszewicz, Komentarz do art. 92, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, LEX/el.

# Wyrok TK z dnia 6 marca 200 r., P 10/99, LEX nr 399989.
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administracyjna ma okresla¢ wigzace dla indywidualnie okreslone-
go podmiotu konsekwencje obowigzujgcej normy prawnej*. Jako
ze ksztaltuje ona sytuacje prawna jednostki, elementy dodatkowe,
ktére powinna zawieraé, nalezy okresli¢ nie w rozporzadzeniu, ale
w ustawie. Niezaleznie od powyzszego na koniecznos¢ regulowania
na poziomie ustawowym elementéw akcesoryjnych decyzji admini-
stracyjnej wskazuja przedstawiciele doktryny*.

Podsumowanie

Prezentowane w orzecznictwie stanowisko, ze przewidywa-
ny termin rozpoczecia i zakonczenia rob6t budowlanych, ktérego
wskazanie nakazywaly przepisy rozporzadzenia z 9 czerwca 2004 r.,
miat jedynie walor informacyijny, a z jego uptywem nie nalezy wia-
za¢ zadnych skutkéw prawnych, jest nieuzasadnione. Ten element
decyzji administracyjnej wskazuje okres, w jakim adresat aktu moze
realizowaé przyznane mu uprawnienie. Wraz z uplywem terminu
uprawnionemu korczy sie czas, w ktérym moze podejmowac prace
objete pozwoleniem wojewé6dzkiego konserwatora zabytkow.

Przyjmujac szersza perspektywe, nalezy negatywnie postrzegac
przekraczanie przez ministra wlasciwego do spraw kultury i dzie-
dzictwa narodowego upowaznienia ustawowego przez okreslanie
w rozporzadzeniu terminu jako elementu dodatkowego pozwolenia
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. Krytycznie oceniana powin-
na by¢ rowniez sama praktyka regulowania elementéw dodatkowych
konkretnej decyzji administracyjnej w akcie rangi nizszej niz ustawa.
Jako postulat de lege ferenda nalezy wskaza¢ ustalenie w u.0.z., jakie
klauzule dodatkowe powinny by¢ zawarte w decyzjach administra-
cyjnych wydawanych przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

# Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 22 wrze$nia 1983 r., SA/Wr 367/83, LEX
nr 9748.
1 R. Kedziora, op. cit.
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The expected date of commencement and completion
of construction works on a monument and the validity
period of the permit of the provincial officer

for the protection of monuments

Summary

This article deals with the issue of the validity period of the permit
of the provincial officer for the protection of monuments. It questions the
position of administrative courts, recognizing the expected date of commence-
ment and completion of construction works at the monument entered in the
register of monuments as only informative and without legal effects. The au-
thor presents arguments in favor of the necessity to adopt a different view, i.e.,
to recognize that this period serves to limit the validity of the administrative
decision in time. The paper also deals with the issue of compliance of the
currently binding solutions with the Constitution. It is about the admissi-
bility of determining the accessory elements of an administrative decision
by means of an act of lower rank.





