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Zaktad Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji

ROBERT WASZKIEWICZ

Ochrona zabytkow w polskim prawie budowlanym

Protection of historical monuments under Polish building regulations

Uchwalona w 1994 roku ustawa Prawo budowlane (Dz.U. nr 89,
poz. 414 ze zm.) weszta w zycie 1 stycznia 1995 roku. Nowa regulacja
zachowuje odrgbnos¢ w stosunku do ustaw szczegdlnych zawierajacych
przepisy dotyczace budownictwa, nie zmieniajac ich — np. udk, prawo
wodne, geologiczne i gérnicze, o ochronie przyrody i inne (zob. art. 2)!.
Z norm zawartych w przepisach ogélnych (rozdz. 1 ustawy) wynika
zasada ochrony srodowiska oraz dobr kultury. W art. 5 ustawodawca
czyni zastrzezenie dotyczace regut projektowania budowlanego, uzytko-
wania i utrzymywania budowli, nakazujac respektowanie normatywow
techniczno-budowlanych wynikajacych z przepisow prawa oraz wiedzy
fachowej, a w szczegolnosci bezpieczenstwa technicznego oraz ochrony
zdrowia pracownikéw, ochrony $rodowiska, oszczg¢dnos$ci energii oraz
ochrony dobr kultury. Ponadto obowiazuje zasada uwzgledniania potrzeb
0s0b niepetnosprawnych oraz ochrony uzasadnionych prawnie intereséw

! Uzyte w artykule skréty: udk —ustawa z dnia 15 lutego 1962 roku o ochronie débr kultury,
Dz. U. nr 10, poz. 48 ze zm., wkz — wojewddzki konserwator zabytkéw, PSOZ — Panstwowa
Stuzba Ochrony Zabytkow, a po 1 stycznia 1999 — Stuzba Ochrony Zabytkéw (Dz. U. nr 106,
poz. 668), MSWiA — Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji, MKiS — Minister Kultury
i Sztuki.
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oséb trzecich. Wprowadzenie do przepisow prawa budowlanego obo-
wiazku zapewnienia ochrony débr kultury jest wyrazem nowego podejscia
do problematyki tadu przestrzennego i dbatosci o ochrong¢ krajobrazu.
Tylko integracja form ochrony $rodowiska oraz dobr kultury i srodkéw
prawnych stuzacych ich realizacji, polegajaca na spojnym ksztaltowaniu
przepisow roznych ustaw szczegélnych, zapewni nalezyta korelacj¢ 1
koordynacje dziatan administracji wykonujacej zadania wskazane przez
ustawodawce. Kazda zasada ogdlna konkretyzuje si¢ w przepisach szcze-
gblnych i tylko poprzez ich analiz¢ mozemy ocenié stopien jej realizacji
oraz faktyczne intencje prawodawcy. Majac powyzsze na wzgledzie,
nalezy krytycznie ocenié¢ przepisy art. 4, ktéry podobnie — jak w do-
tychczasowych uregulowaniach — zawiera jedynie postulat projektowania
,W Sposob zapewniajacy forme¢ architektoniczna dostosowana do krajo-
brazu i otaczajacej zabudowy”. Podobnie jak dawniej, nie zapewniono
zadnej mozliwosci egzekwowania tego obowiazku przez organy admi-
nistracji. Wydaje sig, ze uzupelnienie przepisOw o norm¢ upowazniajaca
wlasciwy organ do wydania decyzji odmawiajacej pozwolenia na budowg
z powodu naruszenia zasady harmonizacji z otoczeniem i ochrony walo-
row krajobrazowych byltoby skutecznym srodkiem wymuszenia dbatosci
o estetyke architektury i budownictwa?. Decyzja taka musiataby zawieraé
uzasadnienie wskazujace wprost konkretne naruszenie i1 odstgpstwa od
harmonii krajobrazu (otoczenia) projektowanej budowli. Tylko w takich
okolicznosciach ewentualny spér nie bylby czcza dyskusja o gustach
estetycznych, lecz merytoryczna wymiang argumentdw opartych na fak-
tach i dowodach. Dopdki takie uregulowanie nie nastapi, jedyna wiadza
publiczna uprawniona do podnoszenia w postgpowaniu administracyjnym
tego rodzaju problematyki jest PSOZ, jednakze jedynie w stosunku do
obiektow wpisanych do rejestru zabytkow lub objgtych ochrona w przepi-
sach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Konserwator
zabytkéw moze zatwierdzi¢ badz odmowic¢ akceptacji projektow dotycza-
cych jakichkolwiek fizycznych zmian w takich obiektach. Orzekanie w
tego rodzaju sprawach nie wynika jednak wprost z przepiséw prawa
budowlanego i dlatego ma ograniczony zakres zastosowania. Ujawnia to
luke w systemie prawa budowlanego, ktorej wypetnienie nalezy postu-

2 Wydaje si¢ to uzasadnione dodatkowo brakiem instytucjonalnych form samorzadu zawo-
dowego architektow, urbanistéw i technikéw budowlanych. W tej sytuacji panstwo jest
obcigzone obowiagzkami zwiazanymi z zapewnieniem jakosci ustug $wiadczonych przez
przedstawicieli tych zawodow.
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lowaé. Po nowelizacji omawianych przepiséw, dokonanej w 1997 r.3
stato si¢ mozliwe elastyczne ksztattowanie zasad ochrony débr kultury
takze poprzez ustanowienie szczegétowych warunkéw techniczno-budo-
wlanych oraz warunkéw technicznych uzytkowania obiektéw budowla-
nych (art. 7). Dla budynkéw oraz urzadzen z nimi zwiazanych warunki
te ustala MSWiA w drodze rozporzadzenia, natomiast dla innych obiektow
budowlanych warunki, o ktorych mowa, ustalajg wlasciwi ministrowie,
dzialajac w porozumieniu z MSWiA*4,

Oznacza to, ze warunki techniczno-budowlane oraz warunki uzytko-
wania dla obiektéow zabytkowych bedacych budynkami okre§la MSWiA,
natomiast dla pozostatych rodzajéow budowli (obiektow budowlanych)
bgdacych zabytkami moze to czyni¢ Minister Kultury i Sztuki. Majac
na wzgledzie $cista 1 precyzyjna definicj¢ ,,budynku” (fundamenty, dach,
wydzielenie z przestrzeni przy pomocy przegréod budowlanych), trudno
nie dostrzec duzych mozliwosci prawnych uregulowania zasad tech-
nicznych oraz uzytkowania zabytkéw nie bedacych budynkami. Nie
oznacza to braku mozliwosci nalezytego ksztatltowania pozostatych norm
prawa budowlanego, gdyz zgodnie z przepisami regulaminu prac Rady
Ministréw kazdy dokument rzadowy (np. projekt aktu normatywnego)
wymaga dokonania konsultacji ze wszystkimi ministrami i zaintereso-
wanymi kierownikami urz¢déw centralnych. Daje to MKiS mozliwosé
uczestnictwa i zglaszania stosownych wnioskéw, takze w ramach prac
legislacyjnych zastrzezonych do wylacznej kompetencji MSWiA lub
innych cztonkéw Rzadu’.

Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ ustanowienia przez MKiS obowiazkéw
dotyczacych nie tylko jakosci prac oraz technologii ich wykonywania,
ale takze obligatoryjnego stosowania okreslonych materiatéw budowla-
nych (np. gont, dachéwka, kolorystyka fasad, dachow, stolarka, detal

3 Dz U. nr 88, poz, 554 oraz nr 111, poz. 726.

4 Zgodnie z rozumieniem pojecia ,,obiekt budowlany”, wynikajacym ze ,,stowniczka” (art.
3 pkt 1), uregulowania dla obiektéw budowlanych dotycza budynkéw wraz z instalacjami i
urzadzeniami technicznymi, budowli stanowiacych calos¢ techniczno-uzytkowa oraz obiektow
malej architektury. Definicja ,,budynku” obejmuje obickt budowlany trwale zwiazany z grun-
tem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd budowlanych, posiadajacy fundamenty i
dach. Za ,,mala architektur¢” uznaje si¢ niewielkie obiekty stuzace w szczegélnosci potrzebom
kultu religijnego, estetyce lub rekreacji (np. kapliczki, pomniki, wyposazenie placéw zabaw,
$mietniki itp.). Natomiast budowla w rozumieniu ustawy jest kazdy obiekt budowlany nie
bedacy budynkiem lub obiektem matej architektury.

5 Uchwata Rady Ministréw z dnia 25 lutego 1997 roku w sprawie regulaminu prac Rady
Ministréw, Monitor Polski nr 15, poz. 144.
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architektoniczny). Nie wydaje si¢ natomiast mozliwe wprowadzenie na
tej podstawie prawnej nakazow dotyczacych stylu lub form estetycznych
(np. wzornik projektowy — tzw. projekty typowe). Byloby to przekro-
czenie upowaznienia ustawowego co do dopuszczalnego zakresu przed-
miotowego uregulowan wykonawczych.

Prawo budowlane przewiduje mozliwos$¢ odstgpstwa od ustalonych
norm technicznych i uzytkowania, majac na wzgledzie koniecznos¢ dos-
tosowania kazdego projektu lub czynnosci w ramach technologii budo-
wlanej do warunkéw konkretnego przypadku i szczego6lnych okolicznosci,
ktore moga obiektywnie zaistnie¢. Dlatego w art. 9 ustanowiono zasady
uzyskiwania zgody na konieczne odstgpstwa. Moze jej udzieli¢ w drodze
postanowienia organ wlasciwy w sprawie wydania pozwolenia na bu-
dowe. Wczesniej nalezy jednak uzyskaé upowaznienie ministra, ktory
wydat przepisy wprowadzajace normy techniczne, od ktérych odstgpstwo
ma by¢ dokonane. Zgodnie z art. 9 ust. 3 pkt 4 do wniosku o upowaznienie
musi by¢ dotaczona oprécz szczegdélowego uzasadnienia i proponowanych
rozwiazan technicznych, takze pozytywna opinia wkz, jezeli sprawa
dotyczy zabytku lub obiektéw budowlanych usytuowanych na obszarach
objetych ochrona konserwatorska na podstawie przepisOw miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Przyj¢ta konstrukcja prawna
gwarantuje nalezyta ochrong dobr kultury bedacych obiektami budo-
wlanymi nawet wtedy, gdy nie zostaly one uznane za zabytki®.

Odre¢bnym $rodkiem prawnej ochrony moze by¢é w prawie budowla-
nym okreslenie specjalnosci, w ktorych udziela si¢ tzw. uprawnien budo-
wlanych. Chodzi mianowicie o zapewnienie nalezytej fachowosci i pro-
fesjonalizmu oso6b, ktére wykonuja ustugi w dziedzinie budownictwa.
Samodzielne funkcje techniczne w tej dziatalnosci moga pelni¢ wytacznie
osoby zdolne do niezaleznej oceny zjawisk technicznych oraz rozwiazy-
wania zagadnien sztuki budowlanej. Urzgdowe stwierdzenie posiadania
odpowiednich kwalifikacji odbywa si¢ w drodze decyzji wojewody po
przeprowadzeniu postgpowania kwalifikacyjnego i egzamindw (art. 12, 13).

Ochrony débr kultury nie uwzgledniono w wykazie specjalnosci, dla
ktorych konieczne jest uzyskanie uprawnien budowlanych (art. 14).
Uprawnienia te nadawane sa w specjainosciach:

1) architektonicznej,

2) konstrukcyjno-budowlanej,

8 Stosownie do art. 9 ust. 4 upowaznienie udzielane przez ministra moze by¢ uzaleznione
od spetnienia dodatkowych, okreslonych warunkéw.
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3) technologii i organizacji budowy,

4) instalacji sieci 1 urzadzen wodociagowych, kanalizacyjnych, ciepl-
nych, wentylacyjnych i gazowych,

5) instalacji sieci 1 urzadzen elektronicznych i elektromagnetycznych.

Mozliwe jest poszerzenie zakresu specjalnosci wymagajacych upraw-
nien budowlanych, gdyz na podstawie przepisow art. 14 ust. 1 pkt 6
oraz art. 16 ust. 2 poszczegdlni ministrowie, stosownie do zakresu swych
obowiazkow, moga w drodze rozporzadzenia okresli¢ inne rodzaje samo-
dzielnych funkcji technicznych w budownictwie, tj. specjalnosci wyma-
gajacych posiadania uprawnien budowlanych wraz z okresleniem:

— organéw uprawnionych do stwierdzania przygotowania zawodo-
wego,

— sposobu stwierdzania posiadania tego przygotowania,

— ograniczenia zakresu uprawnien budowlanych,

— wykazu kierunkow wyksztalcenia odpowiedniego i pokrewnego
dla danej specjalnosci,

— wykazu specjalizacji wyodrebnionych w ramach poszczegdlnych
specjalnosci,

— sposobu przeprowadzania i zakresu egzaminu na te uprawnienia,

— zasad odplatnosci za egzamin i wynagrodzen cztonkéw komisji
egzaminacyjnych,

— sposobu ustanawiania rzeczoznawcow budowlanych w tych specjal-
nosciach.

Delegacja zawarta w art. 16 ust. 2 ustawy wymaga dziatania w
porozumieniu z MSWiA. Omawiane przepisy stwarzaja ponadto nowe
mozliwosci wykonania przez Ministra Kultury i Sztuki nieprecyzyjne;j
delegacji zawartej w art. 10 ust. 1 ustawy z 15.02.1962 r. o ochronie
débr kultury: ,,Minister Kultury i Sztuki powotuje organy opiniodawcze
do zagadnien zwigzanych z ochrona dziedzictwa kulturowego, a takze
specjalistow z okreslonych dziedzin ochrony zabytkéw jako rzeczoznaw-
cow uprawnionych do wydawania ocen i opinii w danym zakresie wie-
dzy”. Przepis ten nie okresla formy aktu, jaki ma wyda¢ Minister Kultury
i Sztuki, ani zasad uregulowania, ktére ma by¢ dokonane. Zagadnienia
te nie znalazly dotychczas rozwiazania. Dokonano jedynie powotan indy-
widualnych osdb, ktérym powierzono funkcje rzeczoznawcoéw Ministra
Kultury i Sztuki w poszczegdlnych dziedzinach wiedzy i praktyki, zwia-
zanych z ochrona i konserwacja zabytkéw. Wydaje si¢, ze polaczenie
w ramach jednej regulacji podstaw prawnych z art. 10 ust. 1 ustawy o
ochronie débr kultury z art. 16 ust. 2 prawa budowlanego pozwoliloby
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na jednoznaczne i klarowne z legalistycznego punktu widzenia roz-
wigzanie problemu. Poréwnujac przepisy udk i prawa budowlanego,
nalezy zauwazy¢ modelowe rozwiazanie uregulowan dotyczacych rzeczo-
znawcow budowlanych zawarte w art. 15. Nalezy postulowa¢ umieszcze-
nie podobnych przepisow w przysztej nowelizacji udk.

Uczestnikami procesu budowlanego sa: inwestor, inspektor nadzoru,
projektant oraz kierownik robét. Kazda z tych oséb wykonuje okreslone
przepisami funkcje i1 zadania wynikajace z przepisow prawa. We wczes-
niejszych uregulowaniach caty cigzar prowadzenia inwestycji spoczywatl
w zasadzie na inwestorze — jako stronie post¢gpowania administracyjnego,
realizujacej okreslony zamiar inwestycyjny. Obecnie przepisy zrozni-
cowaty obowiazki poszczegdlnych podmiotéw stosownie do ich roli w
realizacji inwestycji budowlanej. Inwestor ma obowiazek zapewnié pra-
widlowa organizacj¢ prac poprzez zamoOwienie projektu oraz zlecenie
prac budowlanych i ich odbioru technicznego osobom posiadajacym
wymagane prawem uprawnienia i kwalifikacje.

W mys$l art. 29 do obowiazkéw projektanta nalezy sporzadzenie
zamowionego projektu zgodnie ze sztuka oraz obowiazujacymi warun-
kami techniczno-budowlanymi. W razie potrzeby must on takze zapewnic
udzial w projektowaniu osobom posiadajacym szczegdlne kwalifikacje
specjalistyczne. Ponadto do obowiazkéw projektanta nalezy uzyskanie
wymaganych opinii, uzgodnien i sprawdzen proponowanych rozwigzan
projektowych, jezeli przepisy tego wymagaja. Odpowiada on wobec
inwestora za prawidlowe wykonanie zamoéwionego dzieta i jest obo-
wigzany udzieli¢ wszelkich wskazowek i wyjasnien dotyczacych zasto-
sowanych rozwiazan, a takze sprawowac nadzér autorski na zadanie
inwestora lub organu wiadzy budowlanej. Obowiazki projektanta dotycza
wylacznie i $cisle jedynie projektu, a nie catosci dokumentacji konieczne;j
do uzyskania pozwolenia na budowg i zrealizowania inwestycji. Projekt
musi zatem by¢ tak przygotowany, aby inwestorowi nie odmoéwiono
pozwolenia na budowe¢ z powodu jego brakéw lub wad. Oznacza to
konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniej wspélpracy pomigdzy projektan-
tem a wlasciwymi instytucjami, od ktérych opinii, uzgodnien lub innych
czynno$ci zalezy pozytywna ocena wykonywanego projektu. Brak tego
rodzaju wspotdziatania moéglby naraza¢ inwestora na nieuzasadnione
koszty zwiazane z konieczno$cia zmian projektowych, za ktére nie ponosi
zadnej winy, jako osoba niefachowa.

W stosunku do dobr kultury, uznanych za zabytki lub objgtych
ochrong w miejscowym planie zagospdoarowania przestrzennego, do
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organé6w administracji wspotdzialajacych z projektantem nalezy wkz.
Uzgodnienia, o ktorych mowa, maja charakter czynnosci materialno-tech-
nicznych. Nie wywoluja bezposrednio zadnych skutkéw prawnych, dla-
tego nie daja stronom (w tym takze wkz) gwarancji petnego spetnienia
zgloszonych postulatéw. Z punktu widzenia projektanta i inwestora uzys-
kanie miarodajnych wytycznych konserwatorskich stanowi gwarancje
pozniejszego uzyskania wymaganego formalnie uzgodnienia badz zezwo-
lenia w formie aktu administracyjnego. Interesujaca kwestia pozostaje
zatem sposob udokumentowania czynnosci podejmowanych na tym etapie
procesu inwestycyjnego przez projektanta i organy PSOZ. Jako czynnosci
materialno-techniczne wskazowki wkz moga mie¢ forme dowolna. Tylko
ich udokumentowanie w postaci pism, adnotacji, rysunkow itp. pozwolié
moze na uzycie tego rodzaju dowodéw w postgpowaniu zmierzajacym
do uzyskania uzgodnien lub zezwolen wymaganych prawem. Prowadzi
to do wniosku, iz omawiane przepisy nie zawieraja gwarancji spolegli-
wego dzialania wkz w stosunku do inwestora (bezposrednio wobec pro-
jektanta). W razie ewentualnej zmiany pogladéw konserwatorskich nie
ma mozliwosci powolania si¢ na wczes$niejsze ustalenia dokonane w tym
trybie. Zasadniczymi formami prawnego dziatania administracji pozostaja
wobec powyzszego pozwolenia na budowe oraz pozwolenie konserwa-
torskie.

Zasada podstawowa prawa budowlanego jest reglamentacja dziatal-
nosci inwestycyjnej poprzez obowiazek uzyskania pozwolenia na budowg.
Stanowi to istotne ograniczenie prawa wlasnosci, lecz taka konieczno$¢
jest oczywista od zarania cywilizacji’”. W procesie budowlanym musi
bowiem doj$¢ do licznych kompromiséw godzacych uprawnienia wyni-
kajace z roznych uprawnien i zobowiazan niekiedy bardzo wielu réznych
osob. W zwiazku z szeroka definicja prac budowlanych, budowli 1 innych
poje¢ z zakresu prawa budowlanego istnieje mozliwo$¢ calkowitego
zablokowania aktywnos$ci inwestycyjnej oraz nadmiernego obciazenia
administracji zatatwianymi sprawami. Dlatego wyodrgbniono rodzaje
dziatan budowlanych o mniejszym znaczeniu i umozliwiono wykony-
wanie ich bez obowiazku uzyskania zezwolenia wladzy budowlanej, a
jedynie za jej powiadomieniem (art. 29). W artykule tym zliberalizowano
rygory prawa budowlanego, zwalniajac z obowiazku uzyskania pozwo-

7 Przepisy z zakresu prawa budowlanego przewidywat juz Kodeks Hammurabiego, takze
prawo antycznego Rzymu regulowalo ograniczenia praw wiascicielskich, wynikajacych z
zagadnien budownictwa i zarzadzania nieruchomosciami.
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lenia na budowe obiekty malej architektury (ust. 1 pkt 4) oraz ogrodzenia
(ust. 1 pkt 7), a takze montaz krat (ust. 2 pkt 2, 8 i 9). Prace te wymagaja
jedynie dokonania zgtoszenia wiasciwemu organowi budowlanemu (art. 30
ust. 1). W art. 31 podobnie uregulowano sprawy rozbiorki obiektow
budowlanych. Jezeli nie sa one objgte ochrong jako dobra kultury lub
na podstawie innych przepisow szczegolnych, moga by¢ rozebrane bez
uprzedniego pozwolenia wladzy budowlanej, a jedynie za jej powia-
domieniem. Liberalizacja nie dotyczy obiektéw zabytkowych wpisanych
do rejestru. W tym zakresie przepisy budowlane nie ograniczaja kom-
petencji PSOZ, lecz pozostaja spdjne z przepisami udk. Zgodnie z art. 29
ust. 2 pkt 1 kazdy remont obiektu zabytkowego wymaga uzyskania
pozwolenia na budowe, nawet jezeli planowane prace maja charakter
nieistotnych zmian istniejacego stanu. W tym zakresie przepisy budowla-
ne s3 bardziej rygorystyczne niz przepisy o ochronie débr kultury. Zgod-
nie z § 3 ust. 2 rozporzadzenia MKiS z dnia 11 stycznia 1994 roku o
zasadach i trybie udzielania zezwolen na prowadzenie prac konserwa-
torskich przy zbytkach oraz prac archeologicznych i wykopaliskowych,
warunkach i kwalifikacjach osob, ktére maja prawo prowadzenia tej
dziatalno$ci®, nie wymagaja uzyskania zezwolenia wkz prace przy obiek-
tach wpisanych do rejestru zabytkow, polegajace na drobnych remontach
nie powodujacych zmian ukladu przestrzennego, przeznaczenia i wygladu
oraz dorazne prace zabezpieczajace, wykonywane w naglych wypadkach
(z wyjatkiem prac rozbiérkowych)?.

Dodatkowo w art. 30 ust. 3 wprowadzono mozliwos$¢ nalozenia przez
wiladciwy organ wladzy budowlanej obowiazku uzyskania pozwolenia na
budowe, mimo oméwionych wczesniej zwolnien, a to w szczegblnych
przypadkach zagrozen dotyczacych:

— bezpieczenstwa ludzi i mienia,

— pogorszenia stanu $rodowiska lub dobr kultury,

— pogorszenia warunkow zdrowotno-sanitarnych,

— wprowadzenia, utrwalenia badZ zwigkszenia ograniczen lub uciazli-
wosci dla terenow sasiednich.

Wtadza budowlana moze w terminie 30 dni od daty otrzymania
powiadomienia o zamiarze wzniesienia lub rozbiorki obiektu wydac

8Dz U. nr 16, poz. 55.

9 Zezwolenia wkz nie wymagaja ponadto prace podejmowane przez PSOZ (tj. na zlecenie
wkz) oraz prace przy zabytkach ruchomych, podejmowane przez organy (. na ich zlecenie)
ochrony dobr kultury inne niz wkz. Zwolnienia te maja charakter podmiotowy.



OCHRONA ZABYTKOW W POLSKIM PRAWIE BUDOWLANYM 113

decyzje—sprzeciw 1 ustanowi¢ obowiazek, o ktorym mowa. Organ wladzy
budowlanej wnosi sprzeciw w kazdym przypadku zgloszenia prac zwol-
nionych z obowiazku uzyskania pozwolenia na budowg, jezeli do akt
sprawy nie dolaczono odpowiednich dokumentéw, a zwlaszcza wyma-
ganych odrgbnymi przepisami (np. udk) pozwolen (art. 30 ust. la).
Zgodnie z art. 32 prawa budowlanego nie jest mozliwe wydanie
pozwolenia na budowe¢ inwestorowi, ktory nie uzyskat wymaganych
uzgodnien, pozwolen lub opinii wlasciwych organéw administracjil0. W
stosunku do doébr kultury forma aktu administracyjnego wydawanego
przez wkz zalezy od podstawy prawnej, z ktorej wynika ochrona kon-
serwatorska. W stosunku do obiektéw wpisanych do rejestru zabytkow
bedzie to zawsze decyzja wynikajaca z art. 21 1 27 udk. Natomiast w
stosunku do débr kultury chronionych przepisami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obowigzuje forma postanowienia zgod-
nie z art. 32 ust. 2 Prawa budowlanego!!. Normy zawarte w omawianych
przepisach dotycza inwestora, a nie projektanta, ktoéry na etapie ﬁzyski-
wania pozwolenia na budow¢ nie wystgpuje w postepowaniu przed or-
ganami wiadzy budowlanej, gdyz jego zadania i obowiazki powinny by¢
wczesniej wypelnione. Prowadzi to do wniosku, ze w postgpowaniu
zmierzajacym do uzyskania formalnych uzgodnien lub zezwolen inwestor
moze by¢ zawsze zastapiony przez projektanta badz dziala¢ we wlasnym
zakresie — osobiscie lub przez ustanowionego peinomocnika. Projektant
nie musi dysponowac osobnym pelnomocnictwem, gdyz jego uprawnienie
do reprezentowania inwestora wynika wprost z ustawy (art. 20). Watpli-
wosci moze budzi¢ kwestia, czy dotyczy to takze postgpowania przed
wkz, zmierzajacego do uzyskania zezwolenia w formie decyzji na pod-
stawie przepiséw udk. Analiza omawianych przepiséw pozwala przyjaé
tezg, iz celem ustawodawcy bylo m. in. uproszczenie procedury i ogra-
niczenie obowigzkéw obciazajacych inwestora. Rola projektanta w pro-
cesie przygotowania inwestycji jest calkowicie oczywista i wynika z
jego funkcji profesjonalnych oraz z wigzi cywilnoprawnej, jaka taczy
go z inwestorem z chwila zawarcia stosownej umowy o wykonanie prac
projektowych. Nalezy zatem uzna¢, ze okoliczno$ci te pozwalaja dopuscic
projektanta — jako reprezentujacego interesy inwestora — w kazdym
przypadku, gdy nie zachodza uzasadnione watpliwosci dotyczace fakty-

10 Zob. takze art. 33 ust. 4 pkt 5 oraz art. 35 ust. 1 pkt 2 precyzujacy forme i zataczniki do
wniosku o wydanie pozwolenia na budowe.

U Przepis ten stanowi lex specialis do art. 106 k.p.a.
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cznych stosunkéw laczacych projektanta z jego mocodawca. Watpliwosci
te rozstrzyga si¢ procesowo w trybie art. 33 k.p.a. Umowa zawarta z
projektantem zawsze moze by¢ interpretowana jako petnomocnictwo do
reprezentowania go w sprawach objetych jej zakresem. W razie watpli-
wosci organ moze dokonaé weryfikacji poprzez zarzadzenie zlozenia
odregbnego dokumentu pelnomocnictwa.

Wyrazem przesadnej dbatosci ustawodawcy o nalezyte skorelowanie
przepisOw prawa materialnego jest art. 39 ustawy. Dokonano w nim
powtdrzenia tresci art. 27 udk, taczac sytuacj¢ opisang w hipotezie normy
z elementami procedury uzyskania pozwolenia na budow¢. Omawiany
przepis powtarza mianowicie regul¢ nakazujgca uzyskanie pozwolenia
wkz na dokonanie jakiejkolwiek zmiany w obiekcie wpisanym do rejestru
zabytkow. Powtarza si¢ takze juz wczesniej w przepisach prawa budo-
wlanego umieszczony wymog uzyskania zezwolenia wkz przed wydaniem
pozwolenia na budowg. Rowniez tres¢ ust. 2 jest powtdrzeniem normy,
ktéra mozna wyinterpretowaé z pozostalych przepiséw ustawy budo-
wlanej. Tym razem jednak ustawodawca wyraza ja expressis verbis,
gloszac, ze w stosunku do débr kultury nie bgdacych zabytkami, lecz
objetych ochrong na podstawie przepisdéw miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, uzyskanie pozwolenia na budowg jest mozliwe
po zasiggnieciu opinii wkz. Opinia ta, wobec braku dalszych szczegdélo-
wych przepisow, musi by¢ wydana w trybie wiasciwym dla uzgodnien
nie wymagajacych formy decyzyjnej, tj. na podstawie art. 32 ust. 2 oraz
106 k.p.a. stosowanego jednakze positkowo tylko w zakresie nie uregu-
lowanym w przepisach prawa budowlanego. Mimo — jak wykazano —
wtornego charakteru omoéwionych przepisoéw, ich umieszczenie w ustawie
nie moze by¢ krytykowane. Nie moze przeciez dziwi¢ dazenie ustawo-
dawcy do zupelnosci uregulowan w tym zakresie, nawet jezeli oznacza
to ryzyko nie do konica uzasadnionych powtoérzen treSci zawartych w
innych przepisach. Z punktu widzenia udk uchybienie techniczno-legis-
lacyjne nie jest istotne, gdyz art. 27 udk dotyczy zabytkéw wszelkiego
rodzaju, natomiast przepisy art. 39 prawa budowlanego odnosza sig¢
wylacznie do zabytkow bedacych obiektami budowlanymi. Wystepuje
zatem rdéznica co do zakresu przedmiotowego regulacji zawartych w obu
ustawach.

Odrebnym $rodkiem prawnym charakterystycznym dla prawa budo-
wlanego jest nakaz rozbiorki jako instrument zwalczania wszelkich form
samowoli budowlanej (art. 48). Decyzja o rozbidrce moze by¢ wydana
przez wilasciwy organ wiadzy budowlanej w stosunku do obiektu budo-
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wlanego Iub jego czgsci, jezeli prace budowlane wykonuje si¢ (badz
wykonano je wcze$niej) bez pozwolenia na budowg albo wymaganego
zgloszenia, badz tez wbrew sprzeciwowi zgloszonemu w trybie art. 30
ustawy. Nie stanowi samowoli budowlanej uchybienie polegajace na
braku zezwolenia lub uzgodnienia wkz. Rygor rozbiorki funkcjonuje jako
odrebny $rodek ochrony zabytkéw w art. 28 ust. 1 pkt 2 udk i moze
by¢ stosowany niezaleznie od poczynan wladzy budowlanej. Jak wynika
z dokonanego zestawienia podobnych uregulowan, zachodzi ryzyko ko-
lizji przepiséw ustawy budowlanej z udk. Nalezy w takich sytuacjach
stosowac zasade prymatu ustawy szczegdlnej — lex specialis — jaka w
omawianych stosunkach wobec obiektow zabytkowych zawsze pozostaje
udk. Na proponowane rozwigzanie nie wywiera wplywu fakt, ze prawo
budowlane zostalo uchwalone pdzniej niz udk; pierwszenstwo chronolo-
giczne nie ma tu bowiem znaczenia. Wobec powyzszego nalezy uznad,
ze w przypadku wystapienia samowoli budowlanej w pracach na obiekcie
zabytkowym wydanie nakazu rozbiorki powinno by¢ uzgodnione z wkz.
Nie chodzi przy tym o rozciagniecie statusu prawnego zabytku na czesé
sktadowa budowli, nie bgdaca zabytkiem, lecz o wzgledy szczegolnej
ochrony, jakie musza by¢ spetnione przy wszelkich pracach na obiektach
zabytkowych. Zdarzy¢ si¢ bowiem moze, ze nawet samowolna aktywnosé
budowlana inwestora moze z punktu widzenia potrzeb ochrony by¢
bardziej godna zachowania (bez rozbidérki) niz usunig¢cia, co mogtoby
spowodowa¢ wigksze szkody lub choéby posrednio umozliwié¢ ich po-
wstanie. Jest to jeden z najistotniejszych problemow doktryny konser-
watorskiej ksztaltowanej przeciez od stuleci na fundamentalnej zasadzie
zachowania tego, co autentyczne i oryginalne. Trudno przeciez godzié
si¢ na rozbiorke na przykitad dachu nad obiektem zabytkowym, jezeli
wiadomo, Ze jego usunigcie moze spowodowac zniszczenia tego zabytku
rownie badz bardziej dotkliwe niz wynikajace z przykrycia obiektu w
niewlasciwy i nielegalny sposéb. W tego rodzaju sytuacjach wkz stoi
zawsze wobec problemu wyboru mniejszego zla. Decyzja o rozbidrce
badz przywroceniu stanu poprzedniego zawsze jest mozliwa, lecz czy
zawsze prowadzi do nalezytej ochrony zabytku? Czy nie spowoduje
pogorszenia stanu zachowania? Kazda indywidualna sytuacja wymaga
indywidualnej oceny i przede wszystkim rozstrzygnigcia konserwator-
skiego, zas wiadzy budowlanej — akcesoryjnie. Rygor rozbidrki w prze-
pisach budowlanych jest obwarowany 5-letnim terminem prekluzyjnym
(art. 49 ust. 1), natomiast ochrona podobna w formie, lecz wynikajaca
z przepisow udk moze by¢ stosowana bez wzgledu na uptyw czasu.
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Odrebnego omowienia wymaga instytucja wstrzymania robo6t budo-
wlanych. W prawie budowlanym akt ten wymaga formy postanowienia
(art. 50). Wstrzymanie robot moze nastapi¢ na okres nie dluzszy niz 2
miesigce. W tym czasie wladza budowlana musi orzec w drodze decyzji
o nakazie zaniechania robot, wykonania okreslonych czynnosci sanuja-
cych zaistniale uchybienia badz rozbidrce samowolnie wzniesionych
czg¢Sci obiektu. Jezeli to nie nastapi, postanowienie wstrzymujace prace
traci wazno$¢ z mocy samego prawa. Wstrzymanie prac na obiekcie
wystepuje rowniez w przepisach udk. Zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1 de-
cyzje wstrzymujaca prace wydaje si¢ w przypadku naruszenia obowiaz-
ku uzyskania zezwolenia konserwatorskiego, o ktérym mowa w art. 27
udk. Wstrzymanie rob6t w mysl przepisow udk moze dotyczy¢ obiektow
wpisanych do rejestru. Jezeli wpisu nie dokonano, wolno je zastosowacé
wobec dobr kultury speiniajacych przestanki wpisu, lecz uznanie za
zabytek musi wdéwczas nastapi¢ w ciagu 3 miesigcy. W przeciwnym
razie decyzja o wstrzymaniu robdt traci moc ex lege.

Wymienione przepisy budza pewne watpliwosci przy stosowaniu ich
w praktyce, zwlaszcza wobec doébr kultury objetych ochrona w ramach
tzw. zabytkow urbanistycznych badz w przepisach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Pojawia si¢ bowiem pytanie, ktory
organ administracji publicznej ma obowiazek podjg¢cia stosownych czyn-
nosci — wladza budowlana czy wkz? Odpowiedz wymaga zastosowania
wyktadni teleologicznej. Przepisy obu ustaw pozwalaja orzeka¢ kazdemu
z wymienionych organéw administracji. Jednakze cel wstrzymania robét
budowlanych nie zostaje osiagnig¢ty wraz z ich faktycznym przerwaniem,
lecz dopiero wtedy, gdy zapada merytoryczna decyzja w sprawie, wydana
na podstawie wlasciwych przepisow prawa materialnego.

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzic, ze wladza budow-
lana posiada szersze prerogatywy skutecznego dziatania. Moze bowiem
nie tylko zablokowaé aktywno$¢ inwestora, ale rowniez nakaza¢ mu
odpowiednig jej korektg. Konserwator zabytkow, dziatajac w imig¢ ochro-
ny obiektéw nie objetych wpisem do rejestru, jest ograniczony jedynie
do mozliwo$ci zahamowania nielegalnych zachowan. Nie moze natomiast
skutecznie nakaza¢ dalszych czynno$ci przynajmniej do chwili, gdy
obiekt zostanie wpisany do rejestru zabytkéw. Oznacza to, ze wiadza
budowlana posiada w tego typu przypadkach wigksze mozliwosci skutecz-
nego dzialania i ochrony doébr kultury. Po wykonaniu obowiazkéw natozo-
nych w ramach wstrzymania robo6t, organ budowlany wydaje decyzje
zezwalajaca na kontynuacje inwestycji, nakazuje rozbidrke albo dopro-
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wadzenie budowli do okreslonego stanu. Tak wielu mozliwosci dzialania
nie przewiduja dla wkz przepisy udk.

Uzytkowanie zrealizowanego obiektu budowlanego, ktorego budowa
wymagata uzyskania pozwolenia, jest dopuszczalne po zgloszeniu orga-
nowi budowlanemu zawiadomienia o zakonczeniu budowy (art. 54). W
ciggu 14 dni organ moze zgltosi¢ sprzeciw w formie decyzji adminis-
tracyjnej. W szczegdlnych wypadkach obowiazek uzyskania pozwolenia
na uzytkowanie obiektu moze by¢ nalozony na inwestora w decyzji o
pozwoleniu na budowe lub wydanej w odrgbnym postgpowaniu w toku
realizacji inwestycji, badz przy zmianie sposobu uzytkowania istniejacego
juz obiektu (art. 55). Pozwolenie na uzytkowanie nie jest zwigzane z
wymaganiami ochrony débr kultury. Stanowi to istotna luke i niedosko-
nalo$¢ obowiazujacego prawa budowlanego. W doktrynie konserwator-
skiej od dawna juz gloszony jest poglad, iz najwigkszym zagrozeniem
dla zabytkow jest ich niewlasciwe uzytkowanie. Chodzi o brak adek-
watnosci funkcji narzuconych przez uzytkownika obiektu z materialng
trescia, posiadajaca okreslony wyraz w wartosciach kulturowych repre-
zentowanych przez obiekt. Dlatego nalezy pozytywnie oceni¢ dokonujaca
si¢ ewolucje przepisow, zmierzajaca do wytworzenia instrumentéw bar-
dziej $cistej kontroli sposobéw uzytkowania budowlil2.

Odrgbnym zagadnieniem prawnym jest nalezyte uzytkowanie obiek-
tow budowlanych. Zgodnie z art. 61 prawa budowlanego, wlasciciel
(zarzadca) jest obowiazany uzytkowac obiekt budowlany zgodnie z jego
przeznaczeniem i wymaganiami ochrony §rodowiska. Obowiazki te obej-
muja takze dbalo$¢ o stan techniczny oraz estetyk¢. Podobnie jak to
wynika z art. 4 ustawy, takze te obowiazki nie sg prawnie egzekwowalne.
W orzecznictwie NSA uksztaltowat si¢ poglad, iz omawiany przepis nie
moze stanowié samodzielnej podstawy orzekania, lecz dotyczy obo-
wiazkéw wynikajacych wprost z ustawy!3. Obowiazki te wymieniono w
licznych przepisach, w szczegblnosci w art. 66 oraz 69 ustawy. Wydanie
decyzji nakazujacej usunigcie nieprawidlowosci w zakresie sposobu uzyt-
kowania moze mie¢ miejsce w przypadku stwierdzenia niecodpowiedniego
stanu technicznego, szpecacego wygladu albo uzytkowania niezgodnego
z przeznaczeniem badz w sposéb zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi,

12 Obowiazek zgloszenia zakoriczenia budowy wprowadzono dopiero ostatnia nowelizacja
z 1997 roku.

13 Wyrok NSA z dnia 7 maja 1996 roku, IV SA 1104/95, publ. w Lex (program kom-
puterowy).
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srodowisku lub bezpieczenstwu mienia. W razie wystapienia koniecznosci
niezwlocznego usunigcia niebezpieczenstwa grozacego ludziom lub mie-
niu (zagrozenie katastrofa budowlana) organ administracji, policja lub
straz pozarna moze niezwlocznie podja¢ odpowiednie dziatania na koszt
wlasciciela lub zarzadcy obiektu, powiadamiajac go jedynie o podje¢tych
krokach. Obowiazkow oraz kosztow, czynnosci o ktéorych mowa, nie
mozna natozy¢ na najemcéw i posiadaczy zaleznych obiektu!4.

Oprocz ograniczen podmiotowych nalezy zwrdci¢ uwage na ogra-
niczenia zakresu przedmiotowego obowiazkéw, dotyczacych utrzymania
obiektow budowlanych. W szczegodlnosci nalezy stwierdzi¢, iz w ramach
zwalczania negatywnych zjawisk estetycznych (oszpecenie obiektow lub
otoczenia) mozna zada¢ jedynie usunigcia stwierdzonych uchybien. Nie
mozna natomiast nalozy¢ obowiazkdéw pozytywnego dzialania na wiasci-
cieli (zarzadcow), ktorym nie udowodniono nienalezytego utrzymywania
budowli. Nie ma zatem mozliwos$ci prawnych skionienia wiascicieli do
poprawy lub zmiany stanu budowli, ktore sa nalezycie utrzymane pod
wzgledem budowlanym!3. Posréd obowiazkéw, jakie ustawa pozwala
natozy¢ na wlasciciela (zarzadcg) nie uzytkowanego lub nie wykonczo-
nego obiektu, wystepuje nakaz rozbiorki obiektu i uporzadkowania terenu
(art. 67). Przepis ten nie ma oczywiscie zastosowania do débr kultury
objetych ochrong zaréwno poprzez rejestr zabytkéw, jak i przepisami
planu miejscowego. Rozbidrka (zniszczenie) obiektu jest dozwolone wy-
tacznie po wydaniu decyzji o skresleniu z rejestru badZz — w przypadku
débr kultury innych niz zabytki — po dokonaniu zmian w planie miejs-
cowym.

Pozwolenie na rozpoczgcie uzytkowania nalezy odrézni¢ od po-
zwolenia na zmiang jego sposobu. Zmiana w tym zakresie wymaga
decyzji wiadzy budowlanej, zapadajacej na podstawie art. 71 w trybie
art. 32 ustawy, majacego tu odpowiednie zastosowanie. Oznacza to, ze
w stosunku do objetych ochrona doébr kultury zmiana sposobu uzytko-
wania nie moze si¢ dokonaé¢ bez uzgodnienia z wkz. Obowiazek ,,0d-
powiedniego” stosowania przepiséw art. 32 oznacza jednak wylacznie
tryb uzgodnienia w formie postanowienia, poniewaz zaden przepis udk,

.....

dotyczaca podmiotowego zakresu obowiazkdéw w orzecznictwie NSA — por. wyrok z 16 maja
1996 roku, SA/Po 3285/95, publ. Lex op. cit., oraz z 14 maja 1996 roku, SA/Wr 2096/95 publ.
Lex (op. cit.).

15 Na mozna na przyktad wprowadzié obowiazku zastosowania okreslonej kolorystyki fasad
badz dachow itp.
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tj. prawa materialnego, nie naktada obowiazku uzyskiwania zezwolenia
konserwatorskiego na zmiang sposobu uzytkowania zabytku. Zezwolenia
w myS$l przepisow udk wymagane sa wyltacznie w razie zamierzonych
zmian dotyczacych fizycznej materii obiektu zabytkowego. Jezeli takiej
ingerencji si¢ nie przewiduje, zezwolenie wkz nie jest wymagane.

Prawo budowlane w przepisach rozdziatu 7 reguluje postepowanie
w razie wystapienia katastrofy budowlanej, tj. gwaltownego, nie zamie-
rzonego zniszczenia obiektu budowlanego lub jego elementéow skiado-
wych. Obowiazki ustawowe obciazaja w takiej sytuacji kierownika robét,
wlasciciela, zarzadce lub uzytkownika. Niezaleznie od tego, ktéra z
wymienionych oséb podejmie wymagane dzialania, musza one obejmo-
waé zorganizowanie doraznej pomocy potrzebujacym, zabezpieczenie
miejsca zdarzenia, powiadomienie wtadzy budowlanej, prokuratury, poli-
cji oraz innych organéw administracji, stosownie do ich wlasciwosci i
kompetencji. Jezeli katastrofa miata miejsce w trakcie budowy, zawiada-
mia si¢ o niej wszystkich uczestnikéw procesu inwestycyjnego (inwestora
i osoby dziatajace na jego rzecz). Zgodnie z art. 78, po zakonczeniu
prac przez komisj¢ badajacg okolicznosci katastrofy podejmowana jest
decyzja w sprawie niezbednych roboét dotyczacych uporzadkowania terenu
1 zabezpieczenia obiektu. W stosunku do débr kultury musi by¢ ona
podejmowana z udziatem wkz, podobnie jak to jest wymagane w kazdym
postepowaniu prowadzonym w sprawach budowlanych.

Sprawowanie administracji publicznej w stosunkach budowlanych
wymaga zapewnienia skutecznej inspekcji placow budéw i1 uzytkowanych
obiektéw. Do dokonywania tego rodzaju czynnos$ci materialno-technicz-
nych uprawnione sa wiladze budowlane, a takze organy administracji
dzialajace na podstawie przepiséw szczegdlnych. Poniewaz organy te
dziataja niezaleznie od siebie, wskazane jest zapewnienie mechanizmoéw
formalnego dokumentowania podejmowanych dzialan. Jednym z nich
jest wpis do dziennika budowy, ktérego prowadzenie nalezy do obo-
wigzkow inwestora i kierownika robdt. Zgodnie z § 9 Zarzadzenia Mi-
nistra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 15 grudnia 1994
roku w sprawie dziennika budowy oraz tablicy informacyjne;j 16 do doko-
nywania wpisow w dzienniku sg upowaznieni m. in. pracownicy organow
uprawnionych do kontroli przestrzegania przepiséw prawa na budowie.
Naleza do nich, oprocz organow wiadzy budowlanej, takze wojewodzcy
konserwatorzy zabytkéw. Pracownicy PSOZ maja prawo i obowiazek

16 Monitor Polski 1995 r., nr 2, poz. 29.
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dokonywac inspekcji obiektow zabytkowych, w tym takze zabytkowych
budowli — wizytacje wkz musza by¢ udokumentowane poprzez wpisy
do dziennika budowy, ktory jest szczegdélnie waznym dokumentem w
kazdym postgpowaniu administracyjnym.

SUMMARY

The study is concerned with the problem of the protection of cultural heritage in
the provisions of the Building Act of 1995. The commentary covers the role and tasks
of the participants in the construction process with a particular emphasis on the
conservation agencies. In order to ensure the effective protection of historical monuments
and their environment, it is necessary to integrate the forms of legal protection arising
from different statutes (spatial development, nature conservation, protection of historical
monuments, building regulations) under public law. The technical and building speci-
fications and the conditions for using historic buildings are regulated by the Minister
of Internal Affairs and Administration. A statute, however, specifies the list of building
occupations that require certified qualifications conferred by the appropriate minister
or a central administration agency. Separate requirements and qualifications for con-
servators of historical monuments have not been stipulated.

There are especially heavy restrictions on construction activities concerning historical
monuments. The construction investor has not only to obtain a building permit but also
a conservator’s permit to carry out structural work on the building protected by law.
Should a need arise to counteract unlawful building activities, the conservation service
can stop illegal construction work. It cannot however order any measures to be taken.
In this field it has to co-operate with the building administration. All events or acts
essential for the construction investment being underway have to be entered in the
daily records. Conservation agencies have the right to inspect and make entries in the
daily records of construction work.



