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Zalecenia pokontrolne organu

konserwatorskiego

Post-inspection recommendations of the conservation body

Streszczenie

Artykut dokonuje analizy art. 40 ustawy o ochronie za-
bytkow i opiece nad zabytkami przewidujacy mozliwos¢
wydania przez wojewOdzkiego konserwatora zabytkow
zalecenl pokontrolnych w razie stwierdzenia, ze zabytek
znajduje si¢ w nieodpowiednim stanie zachowania. Sto-
sowanie tego przepisu wywotato rozbieznosci w orzecz-
nictwie i z tego tez wzgledu podjeto si¢ zbadania zakresu
stosowania tego przepisu oraz przestanek warunkuja-
cych wydanie zalecefi pokontrolnych. W szczeg6lnosci
przeanalizowano, w odniesieniu do ktérych zabytkow
zalecenia pokontrolne mogga by¢ wydane oraz jakie obo-
wiazki moga by¢ nalozone w celu wyeliminowania nie-
odpowiedniego stanu zachowania zabytku.

Stowa kluczowe: zabytek, zalecenia pokontrolne,
wojewodzki konserwator zabytkow

JEL: K21

Wprowadzenie

Konstytucja RP w art. 5 wymienia ochrong dziedzictwa
narodowego jako jedng z kluczowych funkcji pafistwa,
a ochrona zabytkow niewatpliwie wpisuje si¢ w te funkcje.
Z tego tez wzgledu ustawa o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami® przewiduje wiele instytucji prawnych stu-
zacych ochronie zabytkow. Jedna z takich instytucji sa
uregulowane w art. 40 ust. 1 u.0.z. zalecenia pokontrol-
ne. W orzecznictwie mozna spotkac si¢ z pogladem, ze
zalecenia pokontrolne stanowig fakultatywny instrument
ogblnego oddzialywania na wilasciciela zabytku?. Wpro-
wadzone zostaly z tego powodu, ze osoby odpowiedzial-
ne za zachowanie zabytkow nie zawsze beda dysponowaly
odpowiednig wiedza fachowa, dzieki ktérej podejma wia-
Sciwe dziatania w zakresie ich ochrony (Zalasinska, 2009,
s. 27-39). Zalecenia pokontrolne moga by¢ wigc wydane
w przypadku ustalenia, ze zabytek znajduje si¢ w nieod-
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Abstract

The article analyses Article 40 of the Act on the Pro-
tection and Care of Monuments, which provides for the
possibility of issuing post-inspection recommendations
by the regional monument conservator in cases where
a monument is found to be in an inappropriate state
of preservation. The application of this provision has
caused discrepancies in case law, prompting an exami-
nation of its scope and the conditions for issuing post-in-
spection recommendations. In particular, the analysis
focuses on which monuments these recommendations
may be issued for and what obligations may be imposed
to address the inappropriate state of preservation of the
monument.

Keywords: monument, post-inspection
recommendations, regional monument conservator

powiednim stanie zachowania i tacza si¢ z obowigzkiem
usuni¢cia stwierdzonych nieprawidtowosci.

Zalecenia pokontrolne stuzag wiec ochronie zabytkow,
jednak w praktyce ich stosowania zaistnialy w ostatnim
czasie powazne watpliwosci. W jednym z ostatnich orze-
czen NSA wskazal, ze bedacy podstawa naktadania zale-
cen pokontrolnych art. 40 ust. 1 u.0.z. nie jest jasny i budzi
powazne watpliwosci interpretacyjne i z tego tez powodu
nie jest zgodny z zasada okre§lonoSci przepisow prawas.
Podobne stanowisko zajal tez WSA, wskazujac, ze obo-
wigzki naktadane na podstawie zalecen pokontrolnych
musza wynika¢ z jasnego i precyzyjnego przepisu, a art.
40 u.o.z. nie spelnia takich wymogéw*. Uzasadnione jest
wiec zbadanie przestanek warunkujacych wydanie zalecef
pokontrolnych, w tym przeanalizowanie stanowiska dok-
tryny oraz orzecznictwa sagdowego, i ustalenie, czy przepis
ten jest na tyle jasny i precyzyjny, ze spelnia konstytucyjne
warunki ingerencji w prawa podmiotowe.
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Przestanki wydania zaleceft pokontrolnych

Zalecenia pokontrolne mogg by¢ wydane w stosunku
do obiektow stanowigcych zabytek w rozumieniu u.o0.z.
W doktrynie wskazuje si¢, ze definicja legalna zabytku
zawiera w sobie wiele poje¢ niedookreSlonych i ocen-
nych, pozostawiajac organowi luz decyzyjny w uznaniu,
ktory z przedmiotéw stanowi zabytek (Parchomiuk,
2019, s. 35-51). Co warto podkresli¢, definicja ta ma
charakter materialny (Kotulski, 2011, s. 5-25). Oznacza
to, ze ochrong u.0.z. objety bedzie kazdy obiekt spetnia-
jacy przestanki uznania za zabytek w rozumieniu art. 3
pkt 11 2 u.o.z. niezaleznie od tego, czy zostal wpisany
do rejestru zabytkow albo do gminnej lub wojewddzkiej
ewidencji zabytkow?.

Warto nadmienié, ze zalecenia pokontrolne moga by¢
wydane po przeprowadzeniu przez organ konserwator-
ski kontroli przestrzegania i stosowania przepisdw do-
tyczacych ochrony zabytkdéw i opieki nad zabytkami na
podstawie art. 38 ust. 1 u.o.z. W doktrynie wskazuje sig,
ze kontrola ta stanowi jeden z elementdéw nadzoru kon-
serwatorskiego, bowiem w jej wyniku moze dojs$¢ do wiad-
czej ingerencji organu konserwatorskiego (Cherka i in.,
2010). Z czynnosci kontrolnych sporzadzany jest protokot
zawierajacy opis stanu faktycznego oraz stwierdzonych
nieprawidiowosci, a takze przyczyny ich powstania, zakres
i skutki tych nieprawidtowosci oraz podmioty za nie od-
powiedzialneS. Dopiero na tej podstawie mozliwe jest wy-
danie przez organ konserwatorski zalecefi pokontrolnych.

Ustawodawca w art. 40 ust. 1 v.o0.z. sformulowat dwie
przestanki warunkujace wydanie zalecefi pokontrolnych,
tj. ustalenie, ze zabytek jest w nieodpowiednim stanie
zachowania, oraz nie ma koniecznoSci wydania decyzji
z art. 49 u.0.z. nakazujacej przeprowadzenie prac konser-
watorskich oraz rob6t budowlanych. Mozna wigc stwier-
dzi¢, ze pierwsza z tych przestanek ma charakter pozytyw-
ny, poniewaz jej spelnienie warunkuje wlaSnie wydanie
zalecefi pokontrolnych. Druga za$§ ma charakter negatyw-
ny, wytacza bowiem mozliwos¢ zastosowania art. 40 ust. 1
u.0.z. wobec okreslonego zabytku.

Dokonujac analizy przestanki nieodpowiedniego stanu
zachowania zabytku, nalezy wskazaé, ze w zadnym innym
przepisie ustawodawca nie postuzyl si¢ takim wyrazeniem.
Zgodnie ze Slownikiem jezyka polskiego wyraz ,,nieodpo-
wiedni” nalezy rozumie¢ jako nieodpowiadajacy wyma-
ganiom. U.o.z. nie okre§la w sposob jednoznaczny, jakie
wymagania stawiane sg zabytkom, zamiast tego stanowi,
ze jej celem jest opieka i ochrona zabytkéw. W doktrynie
mozna spotkac si¢ z pogladem, ze ochrona zabytkow prze-
jawia si¢ w ich zabezpieczeniu przed zniszczeniem, uszko-
dzeniem lub dewastacja (Pruszynski, 1989, s. 8) oraz zwia-
zana jest z dziataniami ukierunkowanymi na zachowanie
wartosci zabytkowej (Cherka i in., 2010). Cele ustawodaw-
cy w zakresie ochrony zabytkdw zostaty okreslone w art. 4
u.0.z. W przepisie tym zawarto og6lna definicj¢ dziatan,
ktore maja na celu ochrong zabytkow, cho¢ przyjmuje sig,
ze katalog takich dzialan jest otwarty (Michalec-Dziedzic,
2022, s.29-34).
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W tym tez miejscu nalezatoby zada¢ pytanie, czy nie-
odpowiedni stan zachowania zabytku to wtasnie taki
stan, ktory stoi w sprzecznoSci w dziataniami okreSlonymi
w wyze]j wskazanym przepisie? Jesli przyjac taka interpre-
tacje, mozliwo$¢ wydania zalecefi pokontrolnych bytaby
bardzo szeroka, tym bardziej, ze w art. 4 u.0.z. okreSlono
dzialania stanowigce opiek¢ nad zabytkiem, ktore cigza na
wlaScicielu lub posiadaczu zabytku. Utrzymanie zabytku
zgodnie z przepisami u.0.z. obejmuje zardwno konserwo-
wanie zabytku, jak i dzialania restauratorskie. Brzmienie
art. 4 u.0.z. wskazujace, ze zabytek powinien by¢ utrzyma-
ny w jak najlepszym stanie, prowadzi do wniosku, ze prze-
pisy ustawy okreSlaja standard utrzymania zabytku w jak
najlepszym stanie, a nie jedynie w stanie dotychczasowym’.
Ustawodawca dazy wiec do polepszenia stanu zabytkow,
a nie jedynie ich zachowania w istniejacym stanie. Moz-
na wiec stwierdzi¢, ze nieodpowiedni stan zachowania to
stan, ktory nie chroni zabytku przed zniszczeniem, uszko-
dzeniem lub dewastacja. Wydaje si¢ wiec, ze ustawodawcy
chodzifo o nieodpowiedni stan zachowania utozsamiany
ze stanem technicznym zabytku. Za taka wtasnie interpre-
tacja opowiada si¢ orzecznictwo sadow administracyjnych,
wskazujac, ze zalecenia pokontrolne majg prowadzi¢ do
wyeliminowania nieprawidlowosci zwigzanych ze stanem
zachowania i przeznaczeniem zabytku®. Wyeliminowanie
nieodpowiedniego stanu zachowania zabytku powinno po-
lega¢ wlasnie na usunigciu zagrozenia przed zniszczeniem,
uszkodzeniem lub dewastacjg zabytku.

W orzecznictwie pojawily si¢ rozbiezne poglady dotycza-
ce zakresu stosowania art. 40 u.o0.z. Zgodnie z pierwszym
z nich przepis ten moze by¢ stosowany w odniesieniu do
wszystkich zabytkéw w rozumieniu u.0.z., a zatem zarOwno
do zabytkéw ujetych w rejestrach lub ewidencjach, jak i do
pozostalych zabytkOw znajdujacych sie poza tymi ewiden-
cjami i rejestrami’. Natomiast, zgodnie z drugim pogla-
dem, skoro gminna ewidencja zabytkOw nie jest wskazana
w art. 7 u.o.z. jako forma ochrony zabytkow, to zabytki
w niej ujete nie mogg by¢ objete nadzorem konserwator-
skim. Skoro art. 40 u.o.z. przewiduje kompetencje nad-
zorcze, to wylacza to mozliwo$¢ ich zastosowania wobec
zabytkow ujetych w gminnej lub wojewodzkiej ewidencji
zabytkow!?.

Dokonujac wyktadni jezykowej art. 40 u.o.z., nalezy
wskazaé, ze przepis ten nie zawiera wyrazenia, na pod-
stawie ktOrego jego zastosowanie byloby ograniczone
wylacznie do zabytkOw wpisanych do rejestru zabytkow.
Mozna powiedzied, ze jest wrecz przeciwnie, ustawodawca
bowiem celowo uzyt tu okreSlenia ,,zabytek”, ktére nalezy
interpretowac zgodnie z definicja legalng zawarta w art. 3
u.0.z. Trzeba podkresli¢, ze definicja legalna zabytku oraz
zabytku nieruchomego nie uzaleznia uznania za zabytek
od wpisu do rejestru lub ujgcia w ewidencji. Warto dodac,
ze cho¢ art. 40 u.0.z. zostal zawarty w rozdziale 4 u.0.z. pt.
,»NadzOr konserwatorski”, to jednak ustawa ta nie okreSla,
czym doktadnie jest nadzoér konserwatorski. Rozdziat ten
zreszta rozpoczyna sie¢ od przepisu regulujacego czynno-
Sci kontrolne przy zabytkach i rowniez nie precyzuje, czy
chodzi tu o czynnosci kontrolne jedynie wobec zabytkow
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ujetych w rejestrach lub ewidencjach. Dokonujac za$ wy-
ktadni celowosciowej, nalezy odwotaé si¢ do poczynionych
powyzej ustalen, zgodnie z ktdrymi zalecenia pokontrol-
ne maja zapobiec zniszczeniu, uszkodzeniu lub dewastacji
zabytku. Nalezy zatem przyjaé, ze zalecenia pokontrolne
moga by¢ skierowane wobec kazdego zabytku w rozumie-
niu v.0.z., ktdry znajduje si¢ w nieodpowiednim stanie za-
chowania.

Forma prawna zalecen pokontrolnych

Zalecenia pokontrolne moga zawiera¢ wtadcze roz-
strzygni¢cie co do obowigzkéw zwigzanych z zabytkiem
nieruchomym. Nalezy si¢ zastanowié, jaka forme¢ prawna
przyjmuja zalecenia pokontrolne, skoro u.o.z. nie wska-
zuje, czy przybierajg one posta¢ aktu administracyjnego,
brak jest bowiem w art. 40 u.0.z. wskazania, czy zalecenia
te stanowig decyzje administracyjna, czy tez postanowie-
nie. W orzecznictwie dotyczacym przepisOw u.0.z. przyj-
muje si¢, ze zalecenia pokontrolne stanowig akty z zakresu
administracji publicznej, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s.a.lL, choc¢ pojecie samych aktéw z zakresu administra-
cji publicznej ma nieostry zakres znaczeniowy i wywoluje
rozbiezno$ci w doktrynie i orzecznictwie (Bogusz, 2009,
s. 11-18). Zdaniem NSA akty te charakteryzuje:

a) wladczy charakter (chociaz nie maja charakteru decy-
zji lub postanowienia w rozumieniu k.p.a.),

b) podejmowanie w sprawach indywidualnych,

c) publicznoprawny charakter (co poddaje je kontroli
sadow administracyjnych),

d) to, ze dotycza uprawnien lub obowiazkéw wynikaja-
cych z przepisu prawa powszechnie obowigzujacego!'2.

Akty z zakresu administracji publicznej nie podlegaja
wigc rezimowi k.p.a.'%, co oznacza, ze pomimo ksztattowa-
nia indywidualnej sytuacji prawnej adresata nie podlegaja
zaskarzeniu w trybie k.p.a. Natomiast akt z zakresu admi-
nistracji publicznej podlega zaskarzeniu do sagdu admini-
stracyjnego.

Mozna wskaza¢ na znaczne podobiefistwo aktow z za-
kresu administracji publicznej do decyzji administracyj-
nych, nadaja one bowiem uprawnienia lub naktadaja obo-
wiazki na okreslony podmiot (Bulejak, 2017, s. 57-69).
Jednakze akty te nie sa podejmowane w sformalizowanych
postepowaniach i z tego tez wzgledu zostaly objete kon-
trolg sadowoadministracyjng (Knysiak-Sudyka i in., 2016).
Nalezy podkresli¢ jednak zasadniczg roznice pomigdzy
decyzja administracyjng a aktem z zakresu administracji
publicznej. Ten ostatni stanowi czynno$¢ wykonania (reali-
zacji) prawa i podejmowany jest w sytuacji, gdy stosunek
prawny nie wymaga konkretyzacji z uwagi na uksztaitowa-
nie bezposrednio przez przepisy prawa'. Akt z zakresu ad-
ministracji stwierdza istnienie obowigzku lub uprawnienia
wynikajacego bezposrednio z przepisu prawnego', a decy-
zja administracyjna tworzy nowa sytuacje prawng — np. na-
ktadajac na podmiot obowigzek. Prowadzi to do wniosku,
ze akty z zakresu administracji publicznej nie maja funkcji
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kreacyjnej — nie tworza nowych stosunkow prawnych. Akty
te wiec nie mogg utworzy€ stosunku administracyjnopraw-
nego i nalozy¢ na podmiot okre§lonych obowiazkow (Wy-
szomirski, 2018, s. 42). Wskazuje si¢, ze akty te sa w istocie
oSwiadczeniem wiedzy, ktore potwierdza uprawnienia lub
obowiazki niewynikajace bezposrednio z przepiséw praw-
nych (Adamiak, 2006, s. 12). Cho¢ stanowisko doktryny
jest tutaj niejednoznaczne, mozna bowiem spotkaé si¢
z pogladem, ze inne akty stanowig jednostronng czynno$¢
prawng organu administracji publicznej, podejmowang na
podstawie prawa, ktéra ustanawia, zmienia lub znosi sto-
sunek administracyjnoprawny (Klonowski, 2012, s. 45-66),
jak tez z pogladem, iz akty te nie tworza nowych stanéw
prawnych, a ich rolg jest jedynie stwierdzenie istnienia
uprawnien lub obowigzkow wynikajacych wprost z przepi-
sow prawa (Wyszomirski, 2018, s. 40).

Nie rozstrzygajac jednoznacznie watpliwosci co do od-
roznienia decyzji administracyjnych od innych aktéw, na-
lezy opowiedzie¢ si¢ za pogladem, zgodnie z ktérym decy-
dujace znaczenie dla odrdznienia decyzji administracyjnej
od innego aktu bedzie miato to, czy norma prawa admini-
stracyjnego bedzie wymagata konkretyzacji poprzez prze-
prowadzenie sformalizowanej procedury administracyjnej
(Stankiewicz. 2010, s. 41-53). Brak zatem wskazania przez
ustawodawce przeprowadzenia procedury administracyj-
nej bedzie decydowal o zakwalifikowaniu czynnosci or-
ganu administracji publicznej jako innego aktu z zakresu
administracji publiczne;j.

W kontekscie zalecenn pokontrolnych nalezy wskazaé
wtadnie to, ze do ich wydania nie przewidziano rezimu
k.p.a. W zasadzie zalecenia pokontrolne stanowia w isto-
cie powielenie ustalen poczynionych w ramach przepro-
wadzonej kontroli, maja ,,wciela¢ w zycie” wyniki kontroli
poprzez nakazanie usuni¢cia stwierdzonych nieprawidto-
wosci. Mozna wiec stwierdzié, ze nie jest niezb¢dne prze-
prowadzanie post¢powania dowodowego okreSlonego
w k.p.a., poniewaz dowody zostaly juz zebrane w ramach
przeprowadzonej kontroli. Wydanie zalecefi pokontrol-
nych uzaleznione jest wiec od ustalenia przez organ kon-
serwatorski, czy taka reakcja na stwierdzone nieprawidio-
wosci bedzie wystarczajaca, czy tez niezbedne jest wydanie
decyzji nakazujacej przeprowadzenie prac konserwator-
skich lub robo6t budowlanych z art. 49 u.0.z.16

Warto podkre§li¢, ze wydanie zalecen pokontrolnych
jest fakultatywne, ustawodawca bowiem w art. 41 ust. 1
u.0.z. wskazal, ze zalecenia te moga by¢ wydane. Nie ozna-
cza to jednak, ze intencjg ustawodawcy byto pozostawienie
organom calkowitej swobody przy decydowaniu o tym, czy
zalecenia te powinny by¢ wydane. Wydaje si¢, ze przy in-
terpretacji fakultatywnosci wydawania zalecefi pokontro-
Inych nalezy wzia¢ pod uwage caly przepis art. 40 u.o.z.
Moze si¢ okazal, ze zamiast wydania zalecen pokon-
trolnych celowe bedzie wydanie decyzji, o ktorej mowa
w art. 43, art. 44 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 46 ust. 1, art. 49
ust. 1 lub art. 50 ust. 1 v.0.z. Organ konserwatorski moze
zatem uznac, ze ochrona zabytku bedzie zapewniona sku-
teczniej poprzez wydanie jednej z tych decyzji. Decyduja-
ce znaczenie beda mialy ustalenia poczynione w ramach



przeprowadzonej kontroli, zwigzane ze stanem zacho-
wania zabytku. Jezeli organ konserwatorski uzna, ze za-
bytek jest w nieodpowiednim stanie zachowania, to do
wyeliminowania tego stanu wystarczajace bedg zalecenia
pokontrolne. Natomiast, jezeli w wyniku kontroli zostanie
ustalone, ze zabytek jest w stanie, ktory grozi ryzykiem
zniszczenia lub uszkodzenia budynku, to wiasciwa reakcja
organu konserwatorskiego bedzie jedna z decyzji, o ktorej
mowa w art. 40 ust. 112 u.0.z. To wlasnie wybor odpowied-
niego Srodka przymusu stuzacego ochronie zabytkow jest
obowigzkiem organu konserwatorskiego!’.

Zakres obowiazkéw naktadanych
przez zalecenie pokontrolne

Zalecenia pokontrolne wydawane sa w wyniku prze-
prowadzonej przez organ konserwatorski kontroli za-
bytku. Tym samym, jezeli w ramach tej kontroli organ
konserwatorski ustali, ze zabytek znajduje si¢ w nieodpo-
wiednim stanie zachowania, to w zaleceniach pokontrol-
nych naktada na stron¢ okreSlone obowiazki zmierzajace
do wyeliminowania takiego stanu. Warto przy tym pod-
kresli¢, ze zalecenia pokontrolne moga naktadaé rézne
obowigzki, jednak ich cechg wspOlng musi by¢ to, ze ukie-
runkowane sa na nieprawidlowoSci utrwalone podczas
kontroli. Nie moze wigc organ konserwatorski rozszerzy¢
zakresu zalecen pokontrolnych o obowiazki, ktére maja
wyeliminowad inne problemy zwigzane ze stanem zacho-
wania zabytkow, np. takie, ktore wynikaja z posiadanej
przez organ dokumentacji.

Warto takze dodad, ze zalecenia pokontrolne moga
obejmowac jedynie obowigzki majace bezpoSrednio do-
prowadzi¢ do wyeliminowania stwierdzonego podczas
kontroli nieodpowiedniego stanu zachowania zabytku.
Tym samym organ konserwatorski nie moze natozy¢ w za-
leceniach pokontrolnych obowigzku sporzadzenia opra-
cowan lub dokumentacji lub przedtozenia takich opra-
cowan lub dokumentacji do uzgodnienia lub zatwierdze-
nia'®, Nie moze takze uznaé, ze stan techniczny zabytku
budzi watpliwosci i z tego powodu niezbedne jest wyko-
nanie okreSlonych ekspertyz, ktore to zbadajg ten stan
i jednocze$nie wskaza, jakie prace nalezy przeprowadzic,
aby zabytek byl we wiasciwym stanie. Przyjmuje sig, ze or-
gany konserwatorskie posiadajg wiedze specjalistyczna®,
co pozwala tym organom na ocen¢ stanu technicznego
zabytkdw. Tym samym organy te same zobowigzane sg do
oceny stanu zachowania zabytku i ewentualnie wydania
zalecefi pokontrolnych lub decyzji nakazujacej przepro-
wadzenie prac konserwatorskich lub rob6t budowlanych.
Obowiazek przeprowadzenia takiej oceny nie moze by¢
wiec nalozony na osob¢ odpowiedzialng za utrzymanie
zabytku. Zalecenia pokontrolne maja by¢ zatem aktem
kompleksowym, stwierdzajacym, jakie wykryte nieprawi-
dtowosci w zakresie stanu zachowania zabytku wymagaja
przeprowadzenia okreSlonych prac, aby doprowadzi€ za-
bytek do stanu wtaSciwego.
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Warto przy tym podkreslié, ze zakres zalecen pokontro-
Inych nie moze by¢ utozsamiany z obowigzkiem przepro-
wadzenia kompletnej renowacji zabytku. Celem zalecen
pokontrolnych jest niejako przeciwdziatanie zaniedba-
niom we wilasciwym stanie zachowania zabytku. Zalece-
nia pokontrolne maja wiec zapewni¢ wtasSciwe zachowa-
nie zabytku, co umozliwi jego renowacje w przysztosci.
Zakres zalecefi pokontrolnych nie moze wigc w istocie
polegaé na przeprowadzeniu prac renowacyjnych lub
konserwatorskich.

Jak juz wspomniano powyzej, zalecenia pokontrolne
moga by¢ wydane jedynie w sytuacji stwierdzenia, ze za-
bytek jest w nieodpowiednim stanie zachowania, a nie
wowczas, gdy organ konserwatorski stwierdzi wystapienie
ryzyka zniszczenia lub istotnego uszkodzenia zabytku®.
Mozna wigc uznaé, ze zalecenia pokontrolne spoSrod
wszystkich instrumentow prawnych okreSlonych w u.0.z.,
umozliwiajacych wladcze oddzialywanie na wlasciciela za-
bytku, stanowig Srodek majacy zastosowanie do najlzej-
szych przypadkow.

Zalecenia pokontrolne obejmuja te czeSci zabytku, kto-
rych stan organ konserwatorski uznal za nieodpowiedni.
Oznacza to, ze zakres obowigzkdw nalozonych w zalece-
niach pokontrolnych nie musi by¢ zgodny z powszechnym
rozumieniem prowadzenia prac, poczynajac od dachu
i przechodzac nastepnie do kolejnych partii?!. Taka kolej-
nos$¢ prac wydaje si¢ uzasadniona w przypadku realizacji
wiekszoSci prac renowacyjnych. Natomiast skoro zalece-
nia pokontrolne maja wyeliminowa¢ nieodpowiedni stan
okreslonych elementdw zabytku, to skupiajg sie wylacznie
na tych elementach niezaleznie od tego, czy jest to zgodne
z przyjetymi zasadami prowadzenia robot budowlanych.

Zalecenia pokontrolne powinny obejmowac wszystkie
stwierdzone podczas kontroli nieprawidtowoSci w zakresie
nieodpowiedniego stanu danego zabytku. Oznacza to, ze
zalecenia pokontrolne stanowig w istocie jeden akt, ktory
moze obejmowaé wiele zalecefi wobec tego zabytku. Na-
tomiast odrebnie mozna formutowac zalecenia odnoszace
si¢ do roznych zabytkow?.

Nalezy nadmieni¢, ze zakres zalecei pokontrolnych
obejmujacy takie obowiazki, ktdére maja doprowadzi¢ do
zachowania zabytku w mozliwe najlepszym stanie, uzalez-
niony jest jedynie od ustalefi poczynionych w trakcie kon-
troli przez organ konserwatorski. Oznacza to, ze na zakres
naktadanych w zaleceniach pokontrolnych obowigzkow
nie maja wplywu inne czynniki. Nie ma wi¢c znaczenia
to, na ile obowiazki te sg zwigzane z trudnymi pod wzgle-
dem technicznym pracami, jak tez ich pracochtonno$¢ czy
koszt ich wykonania. Na zakres zalecefi pokontrolnych nie
wplywa réwniez sytuacja finansowa wiasciciela zabytku,
uniemozliwiajaca w jego ocenie wykonanie takich zalecen.
Takie okolicznosci nie mogg stanowi¢ podstawy do ograni-
czenia czy nawet odstgpienia od wydania zalecefi pokon-
trolnych przez organ konserwatorski®. Warto podkreslic,
ze przy ochronie zabytkOw bierze si¢ pod uwage przede
wszystkim walory naukowe, historyczne i artystyczne da-
nego obiektu, a nie kwesti¢ oplacalnosci zrealizowania
okreslonych prac?.
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Zastrzezenia do zalecen pokontrolnych

Ustawodawca w art. 40 ust. 2a przewidzial mozliwos¢
wniesienia Srodka odwotawczego od zalecefi pokontrol-
nych. Przepis ten precyzuje, ze w terminie 14 dni od dnia
otrzymania zalecen pokontrolnych kontrolowana osoba fi-
zyczna lub kierownik kontrolowanej jednostki organizacyj-
nej moga zglosi¢ pisemnie umotywowane zastrzezenia do
zalecen pokontrolnych. Ponadto, korzystajac z tego Srodka
odwotlawczego, wyzej wymienione podmioty moga ziozy¢
dodatkowe wyjaSnienia oraz przedstawi¢ dodatkowa do-
kumentacje.

Waznym uprawnieniem strony jest nie tylko mozliwos¢
odniesienia si¢ do ustalefi poczynionych przez organ kon-
serwatorski, ale tez mozliwo$¢ przedstawienia wtasnych
dowodow dotyczacych stanu technicznego zabytku. To
wladnie na tym etapie strona moze zakwestionowac usta-
lenia dokonane przez organ konserwatorski i jednocze$nie
podwazy¢ zakres obowiazkéw okreslonych w zaleceniach
pokontrolnych.

W terminie 14 dni od dnia otrzymania zastrzezen do za-
lecen pokontrolnych wojewodzki konserwator zabytkow
moze dokona¢ zmiany zaleceni pokontrolnych w catoSci
lub cze¢sci albo odmowi¢ dokonania takiej zmiany. W obu
tych przypadkach konserwator zabytkow jest zobowiazany
poinformowac o tym adresata zalecef oraz uzasadnic swo-
je stanowisko.

Whiesienie zastrzezeni do zalecefi pokontrolnych stano-
wiwyczerpanie przez skarzacego przystugujacych mu srod-
kow zaskarzenia w rozumieniu art. 52 § 2 p.p.s.a.” Zmiana
zaleceni pokontrolnych lub odmowa dokonania zmiany
skierowana do strony w formie pisemnej przez wojewddz-
kiego konserwatora zabytkOw moze by¢ wiec zaskarzona
do wojewddzkiego sadu administracyjnego

Sankcja za niewykonanie zalecen
pokontrolnych

Ustawodawca przewidzial kare pieniezna jako jedy-
ng sankcje za niewykonanie zalecefi pokontrolnych.
W orzecznictwie wskazuje si¢, ze przestanka nalozenia
kary pieni¢znej z art. 107e u.0.z. jest bezprawnoS¢ pole-
gajaca na niewykonaniu przez stron¢ obowigzkow okre-
§lonych w zaleceniu pokontrolnym?. Decyzja naktadajaca
kare pieni¢zng jest rOwniez decyzjg zwigzang, ktora podej-
mowana jest w kazdym przypadku niewykonania zalecef
pokontrolnych?, ustawodawca nie przewidzial bowiem
mozliwosci odstapienia od natozenia tej kary. Warto row-
niez zaznaczy¢, ze organ, nakladajac kare pieniezna, nie
bada zasadnoSci natozenia obowigzkoéw w zaleceniach po-
kontrolnych, ale jedynie to, czy obowiazki te zostaly wy-
konane.

Nalezy podkre§li¢, ze skoro zalecenia pokontrolne nie
sa wydawane w trybie k.p.a., to nie podlegaja egzekucji
administracyjnej i tym samym nie moga by¢ wykonane
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w trybie np. wykonania zastepczego. Nalezy wiec stwier-
dzi¢, ze brak przyznania zaleceniom pokontrolnym formy
decyzji administracyjnej ostabia mozliwos¢ realnego wcie-
lenia ich w zycie. W zasadzie organ nie dysponuje innym
sposobem przymuszenia strony do wykonania zalecen
pokontrolnych, cho¢ przyjmuje si¢, ze przepisy k.p.a. do-
tyczace kary pienieznej mogg by¢ wielokrotnie stosowane
i tym samym taka kara pieni¢zna moze by¢ wielokrotnie
naktadana®. A zatem zadaniem organu konserwatorskie-
go jest robwniez kontrolowanie, czy zalecenia pokontrolne
zostaly przez stron¢ zrealizowane. W przypadku stwier-
dzenia, ze strona nie wykonata tych zalecen, uzasadnione
jest ponowne natozenie na nig kary pieni¢zne;j.

Wymierzajac kar¢ pieni¢zna za niewykonanie zalecen
pokontrolnych, organ zwigzany jest dyrektywami wy-
miaru administracyjnych kar pieni¢znych okres§lonych
w art. 189d k.p.a., a zatem przewidziana w art. 107e u.o.z.
wysokosS¢ tej kary, mieszczaca si¢ w granicach od 500 do
50 000 zt, musi by¢ uzasadniona. W8rod tych dyrektyw
najwicksze znaczenie bedzie miata czestotliwos¢ niedo-
pelnienia w przeszto$ci obowigzkow. To wtasnie niewy-
konanie cigzacych na stronie obowiazkéw wynikajacych
Z1.0.z., a W szczegOlnoSci jakichkolwiek prac przyczyniaja-
cych si¢ do poprawny stanu zachowania zabytku, powinno
mie¢ decydujace znaczenie przy wymiarze tej kary. I tak,
np. zaniechanie wtaSciwego wykonania zalecefi pokon-
trolnych, ktére doprowadzito do znacznych zniszczen za-
bytku, uzasadnia natozenie kary w najwyzej przewidzia-
nej przez ustawodawce wysoko$ci®. Cho¢ nalezy uznad,
ze wykonanie chociazby czesci obowiazkéw okreslonych
w zaleceniach pokontrolnych powinno by¢ okolicznoscig
przemawiajaca za obnizeniem wymiaru naktadanej na
stron¢ kary pieni¢zne;.

Jak juz wspomniano wczesniej, zalecenia pokontrolne
wydawane sg w stosunku do okreslonego zabytku i okre-
Slaja obowigzki majace na celu doprowadzenie zabytku do
odpowiedniego stanu. Oznacza to, ze wykonanie zalecefi
pokontrolnych polega na wypetnieniu przez stron¢ wszyst-
kich obowiazkoéw okreslonych w zaleceniach. W przeciw-
nym wypadku ustawodawca przewidzial sankcje w postaci
kary pienieznej, ktora to nakladana jest takze w przypadku
czedciowego wykonania zalecen™®.

Ustawodawca w art. 107e ust. 1 u.0.z. nie dookreslit
adresatow tego przepisu, postugujac si¢ jedynie zaim-
kiem ,.kto”. W zwiazku z tym, ze jedyng przestanka wa-
runkujaca nalozenie kary pienieznej okreSlonej w tym
przepisie jest niewykonanie zalecei pokontrolnych,
nalezy uznaé, ze kara ta nakladana jest na adresatow
zalecen pokontrolnych. Skoro za$§ zalecenia pokontrol-
ne sg skutkiem braku wypetniania r6znych obowiazkow
wynikajacych z u.0.z., to nalezy uzna¢, ze ustawodawca
mial na mysli wiasnie adresatow okre$lonych w przepi-
sach u.0.z. — np. w art. 36 czy 36a u.0.z., tj. osobe fizyczna
lub jednostke organizacyjna posiadajaca tytut prawny do
korzystania z nieruchomoS$ci, wynikajacy z prawa wita-
snosci, uzytkowania wieczystego, trwatego zarzadu albo
ograniczonego prawa rzeczowego lub stosunku zobowia-
Zaniowego.



Podsumowanie

Podstawowa formg ochrony zabytkdw jest rejestr zabyt-
kow, z wpisu do ktorego wynikajg dla wtasciciela lub posia-
dacza zabytku obowigzki oraz ograniczenia na podstawie
przepisow u.o.z. Ustawa ta przewiduje rOwniez inne sposo-
by ochrony zabytkéw, takie jak chociazby wpis do gminnej
ewidencji zabytkéw, ktory uwazany jest za swego rodzaju
Srodek wstepnej ochrony zabytkow (Jakubowski, 2022, s.
74-97) czy sposob sprawowania ochrony konserwatorskiej
(Stugocki, 2017, s. 134-135). Nalezy wigc uznad, ze u.0.z.
przewiduje rézne instrumenty prawne, ktorych celem jest
szeroko rozumiana ochrona zabytkdw. Jednym z takich
instrumentéw sa zalecenia pokontrolne wydawane po
przeprowadzeniu przez wojewOdzkiego konserwatora za-
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bytkow kontroli i ustaleniu, ze zabytek znajduje si¢ w nie-
odpowiednim stanie zachowania.

Pomimo rozbieznoSci pojawiajacych si¢ w orzecznictwie
nalezy wskazaé, ze interpretacja art. 40 u.o.z. nie budzi
watpliwoSci. Zalecenia pokontrolne moga by¢ wydane
w odniesieniu do kazdego zabytku w rozumieniu przepi-
sOW u.0.z. w celu przeciwdzialania zaniedbaniom w sta-
nie zachowania zabytku. Zalecenia majg doprowadzi¢ do
wlasciwego zachowania zabytku i w ten sposob ochronié
zabytek przed jego zniszczeniem, uszkodzeniem lub dewa-
stacja, co nie moze by¢ utozsamiane z przeprowadzeniem
prac renowacyjnych lub konserwatorskich. Nalezy rowniez
uznad, ze zalecenia sg wiadczym Srodkiem oddzialywania
na wlasciciela zabytku, majacym zastosowanie do najlzej-
szych przypadkow.

Przypisy/Notes

! Ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1292), dalej u.o.z.

2 Wyrok WSA w Olsztynie z 22.02.2024 r., II SA/O1 944/23, LEX nr 3690767.

3 Wyrok NSA z2.07.2024 r., I OSK 1196/23, LEX nr 3787068.

* Wyrok WSA w Olsztynie z 24.10.2024 r., II SA/Ol 749/24, LEX nr 3777260.

5 Wyrok WSA w Gdansku z 23.08.2023 r., IT SA/Gd 54/23, LEX nr 3603392.

¢ Wyrok WSA we Wroctawiu z 22.02.2023 r., IV SA/Wr 554/22, LEX nr 3505238.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 20.03.2020 r., VII SA/Wa 2938/19, LEX nr 3072290.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 29.09.2021 r., VII SA/Wa 1193/21, LEX nr 3266902.

® Wyrok WSA w Warszawie z 21.02.2024 r., VII SA/Wa 2755/23, LEX nr 3793027, wyrok WSA w Gdansku z 23.08.2023 r., Il SA/Gd 54/23, LEX nr 3603392.

10 Wyrok WSA w Warszawie z 13.09.2021 r., VII SA/Wa 1077/21, LEX nr 3241110.

11 Postanowienia NSA: z 23.02.2022 r. I1 OZ 62/22, z 29.01.2020 r. IT OSK 79/20; podobnie wyroki WSA: w Warszawie z 18.11.2015 r., VII SA/Wa 505/15;
w Gdarisku z 24.04.2019 r., IT SA/Gd 895/18.

12 Uchwata NSA z 3.09.2013 r., sygn. akt I OPS 2/13 ONSAiWSA 2014, nr 1, poz. 2.

3 Wyrok NSA z 26.05.2022 r., II OSK 1777/19, LEX nr 3407048.

14 Postanowienie NSA(7w) z 14.01.2009 r., IT GPS 7/08, ONSAiWSA 2009, nr 3, poz. 51.

15 Postanowienie NSA z 15.4.2010 r., I OSK 533/10, CBOSA, postanowienie NSA z 5.10.2010 r., I OSK 1594/10, Legalis oraz wyrok WSA w fodzi
z10.10.2013 r., IT SA/Ed 656/13, CBOSA.

' Lub uznaé, ze wymagane jest wydanie decyzji, o ktorej mowa w art. 43, art. 44 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 46 ust. 1, lub art. 50 ust. 1 v.0.z.

17 Wyrok WSA we Wroctawiu z 23.08.2018 r., IV SA/Wr 239/18, LEX nr 2542038.

18 Wyrok WSA w Krakowie z 27.02.2023 ., I SA/Kr 74/23, LEX nr 3519336.

19 Wyrok NSA z 15.01.2020 r., IT OSK 442/18, LEX nr 2798793.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 17.01.2019 r., VII SA/Wa 1226/18, LEX nr 2624873.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z 22.02.2023 r., IV SA/Wr 554/22, LEX nr 3505238.

2 Wyrok NSA z 6.10.2022 r., IT OSK 3401/19, LEX nr 3429696.

2 Wyrok WSA w Kielcach z 8.12.2021 r., IT SA/Ke 765/21, LEX nr 3286743.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 17.07.2018 r., VII SA/Wa 2560/17, LEX nr 2539829.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z 9.01.2020 r., IV SA/Wr 286/19, LEX nr 3014932, postanowienie WSA we Wroctawiu z 26.10.2021 r., IV SA/Wr 613/21,
LEX nr 3344840.

2% 'Wyrok WSA w Warszawie z 18.06.2019 r., VII SA/Wa 2967/18, LEX nr 2697536.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 19.11.2020 r., VII SA/Wa 914/20, LEX nr 3116370.

2 'Wyrok WSA w Warszawie z 29.05.2019 r., VII SA/Wa 2776/18, LEX nr 3073980.

2 Wyrok NSA z 12.12.2023 r., II OSK 783/21, LEX nr 3703109.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 4.02.2021 r., VII SA/Wa 1658/20, LEX nr 3156555.
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