Postanowienie z dnia 22 lutego 1996 r.
[l ARN 68/95

Rozstrzygniecie sprawy o zezwolenie na wykonanie robét budowlanych
przez inwestora w obiekcie zabytkowym lub na terenie obiektu objetego ochrong
zabytkéw moze by¢ podjete po wydanym przez wojewodzkiego konserwatora
zabytkéw zezwolenia na dokonywanie czynnosci, wymienionych w art. 27 ustawy
z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury i muzeach (Dz. U. Nr 10, poz. 48
ze zm.) w odrebnym postepowaniu administracyjnym w formie decyzji, z
wylaczeniem trybu przewidzianego w art. 106 k.p.a.

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz, Jerzy
Kwasniewski, Janusz tetowski, Andrzej Wrébel (sprawozdawca),

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Wtodzimierza Skoniecznego, po roz-
poznaniu w dniu 22 lutego 1996 r. sprawy ze skargi Ewy i Marka Z. na decyzje Gene-
ralnego Konserwatora Zabytkéw z dnia 3 czerwca 1994 r., [...] w przedmiocie zaopinio-
wania przeniesienia chatupy z Z. na dziatke [...] w M. na skutek rewizji nadzwyczajne;j
Ministra Sprawiedliwoéci [...] od postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 12 kwietnia 1995 ., [...]

postanawit:
uchylic¢ zaskarzone postanowienie.
Uzasadnienie

W zwigzku z czynnosciami urzedowymi podjetymi przez organ nadzoru budow-
lanego w sprawie zamierzonego przez Ewe i Marka Z. usytuowania na stanowigcej ich
wtasnos¢ dziatce [...], potozonej na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow, w M.
chatupy przeniesionej z Z., Okregowy Konserwator Zabytkow w K.D., dziatajacy z
upowaznienia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow w L., postanowieniem z dnia 2
listopada 1993 r. [...] zaopiniowat negatywnie projekt wskazanego przedsiewziecia,
powotujgc jako podstawe prawng rozstrzygniecia m.in. art. 106 § 5 k.p.a.

Generalny Konserwator Zabytkow decyzjg z dnia 3 czerwca 1994 r. [...] utrzymat
W mocy zaskarzone rozstrzygniecie organu | instancji. W ocenie organu odwotawczego
W sprawie wymagajgcej zgodnie z art. 27 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie
dobr kultury i muzeach (Dz. U. Nr 10 poz. 48 ze zm.) zezwolenia Wojewoddzkiego
Konserwatora Zabytkéw nalezy przeprowadzi¢ odrebne postepowanie administracyjne
zakonczone decyzjg administracyjng. Zastosowanie przez organ | instancji
nieprawidtowej formy rozstrzygniecia sprawy, tj. postanowienia, nie przemawia za
uchyleniem tego postanowienia, bowiem o charakterze rozstrzygniecia nie przesadza
jego nazwa, lecz tres¢ i wynikajgce z tego rozstrzygniecia skutki prawne, okreslone w
przepisach prawa materialnego. Z tych wzgledow organ odwotawczy uznat, ze
zaskarzone postanowienie jest decyzjg administracyjng.



Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 12 kwietnia
1995 . [...] skarge Ewy i Marka Z. odrzucit. W ocenie Sgdu rozstrzygniecie organu Il
instancji z dnia 3 czerwca 1994 r., wbrew nazwaniu go decyzjg, jest w istocie pos-
tanowieniem wydanym w toku postepowania odwotawczego (zazaleniowego), beda-
cego nastepstwem wydania postanowienia w postepowaniu wszczetym i prowadzonym
w trybie art. 106 k.p.a. oraz ztozonego na nie zazalenia. Brak jest zatem podstaw do
uznania rozstrzygniecia organu | instancji jako decyzji, gdyz wszczecie postepowania
nie nastgpito na wniosek strony ani z urzedu, jako niezaleznego i samoistnego
postepowania, lecz jest nastepstwem wystgpienia innego organu, przed ktérym toczy
sie inne postepowanie, w ktérym wydanie decyzji jest uzaleznione od zajecia
stanowiska przez organ konserwatorski. Na takie postanowienie - jak wynika z art. 196
§ 3 k.p.a. - nie stuzy skarga do Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

Powyzsze postanowienie zaskarzyt Minister Sprawiedliwosci w drodze rewizji
nadzwyczajnej, zarzucajgc razgce naruszenie art. 204 §1 w zwigzku z art. 106 §1i 5
oraz art. 196 § 1 k.p.a., a takze w zwigzku z art. 27 ustawy o ochronie dobr kultury i
muzeach, wnoszgc o uchylenie zaskarzonego postanowienia i przekazanie sprawy Na-
czelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

W ocenie Ministra Sprawiedliwosci z tresci art. 27 ustawy o ochronie dobr kultury
i muzeach wynika wyraznie, ze jedynie w drodze zezwolenia Wojewoddzkiego Kon-
serwatora Zabytkéw mozna orzec o dopuszczalnos$ci lub niedopuszczalnosci robét
budowlanych w obiektach zabytkowych lub na nieruchomosciach objetych ochrong
zabytkéw. Orzeczenie wydane na podstawie wskazanego przepisu rozstrzyga o istocie
sprawy, a wiec jest decyzjg w rozumieniu art. 104 § 2 k.p.a. Wnoszacy rewizje
nadzwyczajng jest zdania, ze w przepisach nie przewidziano mozliwosci odstgpienia od
obowigzku uzyskania zezwolenia z art. 27 ustawy o ochronie débr kultury i muzeach
albo zastgpienia tego obowigzku innym trybem zatatwienia sprawy, np. trybem
przewidzianym w art. 106 k.p.a.. Przyjecie przez Sad wyktadni przepisow prowadzgcej
do zastgpienia wymagan wynikajgcych z art. 27 ustawy o ochronie dobr kultury i
muzeach czynnosciami przewidzianymi w art. 106 k.p.a. prowadzi do ograniczenia
stuzgcych stronom srodkéw ochrony prawnej przez pozbawienie ich prawa do sgadu
administracyjnego, a zatem razgco narusza powotane wyzej przepisy i art. 1 Przepiséw
Konstytucyjnych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

W art. 27 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury i muzeach (Dz.
U. Nr 10, poz. 48 ze zm.) przewidziano obowigzek uzyskania zezwolenia woje-
wodzkiego konserwatora zabytkdw na dokonywanie czynnosci wymienionych w tym
przepisie, odnoszgcych sie do zabytkow ruchomych i nieruchomych. Poglad Ministra
Sprawiedliwo$ci wyrazony w uzasadnieniu niniejszej rewizji nadzwyczajnej, ze powyz-
sze zezwolenie stanowi decyzje administracyjng w rozumieniu art. 104 § 1 k.p.a., jest
trafny. Sgd Najwyzszy w sktadzie rozpatrujgcym niniejszg sprawe w petni podziela pog-
lad wyrazony w uzasadnieniu postanowienia Sagdu Najwyzszego z dnia 9 grudnia 1993
r. Il ARN 54/93 (niepublikowane) i postanowieniu z dnia 26 wrzesnia 1995 r. Il ARN
33/95 (OSNAPIUS 1995 nr 3 poz. 41), ze zezwolenie wydawane przez wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw na podstawie art. 27 ustawy o ochronie débr kultury i muzeach



jest decyzjg administracyjng wydang w odrebnym postepowaniu. Nalezy bowiem
stwierdzi¢, ze w powyzszym zezwoleniu wojewodzki konserwator zabytkow rozstrzyga
co do istoty sprawe dopuszczalnosci podejmowania przez inwestora, okreslonych w tym
przepisie, czynnosci odnoszgcych sie do zabytku (nieruchomosci zabytkowej). Z tresci
powyzszego przepisu w zwigzku z art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. -
Prawo budowlane (Dz. Nr 38 poz. 229 ze zm.) wynika ponadto, Zze obowigzek
uzyskania takiego zezwolenia jest adresowany do inwestora i powinien zosta¢
wykonany przed wystgpieniem o pozwolenie budowlane, a zatem przepisy prawa
wymagajg, aby sprawa dopuszczalnosci wykonywania robot budowlanych w obiekcie
zabytkowym lub na terenie objetym ochrong zabytkdéw byta rozstrzygnieta przed
udzieleniem pozwolenia na budowe. W konsekwencji nalezy przyjac, ze rozstrzygniecie
tej sprawy powinno zapasc¢ w formie decyzji administracyjnej, po przeprowadzeniu
odrebnego i samoistnego postepowania w trybie Kodeksu postepowania
administracyjnego.

Z powotanych wyzej przepisdw wynika, ze sprawa dopuszczalnosci wykonywania
robot budowlanych w obiektach zabytkowych lub na terenach objetych ochrong
zabytkdw nie moze byc¢ rozstrzygnieta w innej formie prawnej i w innym postepowaniu,
w szczegolnosci w formie postanowienia wydanego na podstawie i w trybie
przewidzianym w art. 106 k.p.a. Powyzszy przepis k.p.a. ma bowiem zastosowanie
tylko wéwczas, gdy przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska
przez inny organ. W sytuacji objetej dyspozycijg art. 106 § 1 k.p.a. wystepuje zatem
organ administracji panstwowej, przed ktérym toczy sie postepowanie administracyjne (
art. 1 k.p.a. ) i organ zajmujgcy stanowisko w sprawie bedgcej przedmiotem tego poste-
powania ( art. 106 k.p.a. ). W Swietle przedstawionej wyzej wyktadni art. 27 ustawy o
ochronie dobr kultury i muzeach nalezy stwierdzic, ze w sytuacji objetej dyspozycjg tego
przepisu nie jest dopuszczalne stosowanie art. 106 k.p.a., poniewaz wojewodzki
konserwator zabytkow jest organem administracji panstwowej, przed ktérym toczy sie
postepowanie w sprawie dopuszczalnosci wykonywania czynnosci okreslonych w
powotanym wyzej przepisie ustawy o ochronie dobr kultury i muzeach, ktory to przepis
stanowi materialnoprawng podstawe rozstrzygniecia tej sprawy co do jej istoty w formie
decyzji. W tym zatem znaczeniu wydanie zezwolenia, o ktdbrym mowa w art. 27 ustawy
o ochronie dobr kultury i muzeach nie moze by¢ uznane za wyrazenie opinii, zgody czy
zajecie w innej formie stanowiska w sprawie rozstrzyganej przez inny organ
administracji panstwowej w formie decyzji.

Trafny jest poglagd wnoszgcego rewizje nadzwyczajna, ze przyjeta przez Na-
czelny Sgd Administracyjny wyktadnia przepiséw pozbawia strony postepowania w
sprawie dopuszczalnosci wykonywania robot budowlanych w obiekcie zabytkowym lub
objetym ochrong zabytkéw, prawa do ochrony sgdowej. Wydanie w trybie art. 106 k.p.a.
rozstrzygniecia co do istoty w sprawie z zakresu ochrony zabytkow, zamiast na pods-
tawie art. 27 ustawy o ochronie dobr kultury i muzeach, wigzatoby organ wydajgcy
pozwolenie na budowe oraz przesgdzatoby w odniesieniu do tej sprawy o obowigzkach
i prawach stron w postepowaniu w sprawie o udzielenie pozwolenia budowlanego.
Podjete w formie postanowienia rozstrzygniecie o prawach i obowigzkach stron w
zakresie ochrony zabytkow nie mogtoby jednak by¢ co do jego zgodnosci z prawem
zaskarzone do sgdu administracyjnego, wobec wynikajacej z art. 196 § 3 k.p.a.
niedopuszczalnosci zaskarzenia do tego sgdu postanowienia wydanego w trybie art.



106 k.p.a. Wprawdzie strona mogtaby wnies¢ skarge do sgdu administracyjnego na
decyzje w sprawie udzielenia pozwolenia budowlanego na wykonanie robét budowla-
nych w obiekcie zabytkowym lub na terenie objetym ochrong zabytkéw, to jednak sad
nie bytby wtadny do oceny zgodnosci tej decyzji z art. 27 ustawy o ochronie zabytkow i
muzeach, lecz jedynie mogtby zbadac, czy organ budowlany wtasciwy w sprawie
udzielenia pozwolenia budowlanego uzyskat wymagane stanowisko wojewodzkiego
konserwatora zabytkow. Nalezy zatem przyjaé, ze kwestionowane postanowienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego narusza art. 1 Przepiséw Konstytucyjnych poprzez
przyjecie w nim wyktadni, prowadzgcej do pominiecia przepiséw prawa materialnego
stanowigcego podstawe orzekania o prawach i obowigzkach obywateli przez organy
administracji publicznej w formie decyzji, a w konsekwencji do istotnego ograniczenia
obywatelom gwarantowanego tym przepisem prawa do sgdu.

Biorgc powyzsze pod rozwage Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentenciji.



