Izabela Bernatek-Zagula'

Swoboda decyzyjna organéw panstwowych
na przykladzie klauzul generalnych w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami

»Nie ma nic bardziej niebezpiecznego, niz ogélnie
przyjety aksjomat, iz trzeba sie kierowa¢ duchem
prawa. Réwna sie to zniesieniu grobli wstrzymuja-
cej burzliwy potok sadéw dowolnych™.

Cesare Beccaria

Prawo ze swej natury jest systemem regulacji zaleznych od precyzyjnych de-
finicji, adresaci norm oczekujg bowiem jasnych, klarownych dyspozycji jak
powinien, moze, musi zachowac si¢ adresat normy. Stad oczekiwanie klasy-
fikacji tej materii w oparciu o dychotomiczny podzial: dobrze - Zle, winien -
niewinny, wierzyciel — dtuznik.

Jednakze zycie ze swoja niezwykla réznorodnoscig zjawisk nie zawsze
daje si¢ zredukowa¢ do tak jednorodnych kategorii roztacznych, co wigcej,
nie zawsze pozwala normodawcy na precyzyjng i zamknieta definicje¢ za-
chowania si¢ podmiotu, do ktérego jest adresowana norma. Trudnosci te
skutkowaly pojawieniem si¢ w tresci norm prawnych zwrotéw nieostrych,
niedookreslonych, ktére pozwalaja na swobode interpretacji ich znaczenia,
a w konsekwencji interpretacji tresci przepisu prawnego w odniesieniu do
wszelkich okolicznosci i cech konkretnie rozpatrywanego przypadku. Ko-
nieczne jest bowiem takie tworzenie prawa, by byto ono odpowiednio ela-

! Autorka jest wykladowca Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona

w Legnicy.
> C.Beccaria, O przestgpstwach i karach, 1764 r. za: M. Szerer, Kultura i prawo, Warsza-
wa 1981, s. 16.
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styczne, czyli zgodne ze stale zmieniajacymi sie stosunkami spotecznymi
i obyczajowymi akceptowanymi przez spoteczenstwo.

Przepisy prawne odsylajace do ocen organéw i oséb stosujacych prawo
w praktyce okreslane s3g w doktrynie mianem klauzul generalnych’.

Termin ,klauzula generalna” nie wystepuje wprost w jakimkolwiek przepi-
sie prawnym. Mozna zatem przyjaé, iz brak autentycznej, normatywnej wy-
kladni tego terminu. Jest w tym zakresie jednak wyjatek. Do tego pojecia
odwoluje si¢ bowiem (bez okreslenia jego znaczenia wprost) § 155 ust. 1 za-
facznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie zasad tech-
niki prawodawczej. Zgodnie z § 155, ,jezeli zachodzi potrzeba zapewnienia
elastycznosci tekstu aktu normatywnego, mozna postuzy¢ si¢ okresleniami
nieostrymi, klauzulami generalnymi albo wyznaczy¢ nieprzekraczalne dol-
ne lub gérne granice swobody rozstrzygniecia™. Do klasycznych przykia-
dow zwrotéw okreslanych mianem klauzul generalnych zaliczane s3: wazne
powody, niezwlocznie, starannie, znaczna szkoda, niebezpieczne narzedzie,
silne wzburzenie.

Czasami caly przepis prawny z uwagi na specyficzna tres¢ zastuguje na
miano klauzuli generalnej’. Ma to miejsce np. w wypadku art. 5 kodeksu
cywilnego®. Dla potrzeb powyzszych rozwazan w tym artykule przyjmuje
jednak koncepcje, zgodnie z ktorag w zakresie pojecia ,,klauzula generalna”
mieszczy si¢ jedynie zwroty nieokreslone, wystepujace w niektérych przepi-
sach prawa, a ktorych przyklady zostaly przytoczone wyzej. Pojeciem tym
nie bede obejmowac zatem calych przepiséw prawnych, zawierajacych owe
zwroty. Wyrazem tego stanowiska jest zaproponowana w pismiennictwie
definicja, zgodnie z ktérg ,klauzula generalna” jest to zwrot niedookreslo-
ny, zawarty w przepisie prawnym i wyznaczajacy pewne, szerokie ramy oce-
ny, ale takze cale zwroty odsylajace do ocen funkcjonujacych w grupie spo-

3

St. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wstep do prawoznawstwa, Wroclaw 1999. s. 37.
Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Za-
sad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).

> ”Nie mozna czynié ze swego prawa uzytku, ktéry bylby sprzeczny ze spoleczno-go-
spodarczym przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami wspélzycia spotecznego ”.

¢ Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.).
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tecznej, do ktérych odnosi si¢ 6w przepis (poprzez nakaz uwzgledniania ich
przy dokonywaniu oceny stanu faktycznego podpadajacego pod dang nor-
me). W niektorych publikacjach prawniczych funkcjonuje bowiem poglad, iz
mamy do czynienia z klauzule generalng takze w wypadku, gdy przepis pra-
wa nakazuje w jego stosowaniu kierowanie si¢ ocenami o charakterze poza-
prawnym: stusznoscig, dobrymi obyczajami, dobrg wiarg, spoteczno-gospo-
darczym przeznaczeniem prawa, interesem spolecznym, dobrem dziecka’.
Zgodnie z doktryna owe zwroty, odestania nie majg znaczenia uniwersalne-
go, ale winny by¢ traktowane jako pomoc, albo punkt wyjscia, swoisty kie-
runkowskaz gdy zachodzi konieczno$¢ przy dokonywaniu przez organ sto-
sujacy prawo ocen jednostkowej sprawy - poruszania si¢ na plaszczyznie
warto$ci moralnych, etycznych, celem wydania wlasciwej, takze z punku wi-
dzenia wzgledéw aksjologicznych - decyzji indywidualnej. W polskiej nauce
prawa przewaza poglad, zgodnie z ktérym relacje przepiséw prawa do zwro-
tow takich jak: zasady wspotzycia spotecznego, dobre obyczaje, stusznos¢
charakteryzuje wlasnie instytucja ,,odeslania”. Przy czym mowi sie wlasnie
0 ,odeslaniu pozasystemowym?”, ,,odestaniu ocennym”, czy wrecz ,,odesta-
niu pozaprawnym’.

Przyjmuj¢ w powyzszej pracy szerokie znaczenie omawianego termi-
nu, iz klauzulg generalng jest zaréwno kazde odestanie wymagajace oceny
w procesie stosowania prawa (vide ,niebezpieczne narzedzie”) jak i kazde
odestanie do pozaprawnej oceny faktéw za pomoca kryteriéw o charakterze
moralnym, politycznym, gospodarczym, stuzace za podstawe formutowania
oceny przez podmiot stosujacy przepis w konkretnym, jednostkowym przy-
padku (vide ,spotecznie szkodliwy”, ,,dobra wiara”).

Modelowa podstawa tworzenia takich klauzul generalnych jest nie tyl-
ko wspomniana powyzej potrzeba elastycznosci prawa (przy jednoczesnej
realizacji konstytucyjnej dyrektywy zawartej w art. 7 Konstytucji RP, na
podstawie ktorego organy wladzy publicznej w Polsce dzialaja wylacznie na
podstawie i w granicach prawa). Koniecznym jest jeszcze zaréwno réwno-
wazenie w procesie legislacji interesu partykularnego i ogélnego, jak i nawet
niejednokrotnie upolitycznienie normy prawnej poprzez nadawanie jej kon-
tekstu spotecznego®. W kazdym jednak wypadku zadaniem klauzul gene-

7

St. Kazmierczyk, Z. Pulka, op.cit., s. 38.
L. Leszczynski, Wlasciwosci postugiwania sie klauzulami generalnymi w prawie pry-
watnym, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” z. 3, 1995, s. 289.
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ralnych jest stwarzanie swobody decyzyjnej dla podmiotu stosujacego pra-
wo, s3 one narzedziem umozliwiajagcym indywidualizacje rozstrzygnie¢ na
podstawie przepiséw prawnych, majacych z natury rzeczy formute ogélna.
Mozna nawet pokusi¢ sie o stwierdzenie, iZ zamierzonym skutkiem stoso-
wania klauzul generalnych w demokratycznym panstwie prawa winno by¢
tagodzenie rygoryzmu prawa.

Jednakze budzi moje watpliwosci fakt, iz w nieomal kazdej pozycji po-
$wieconej zagadnieniu klauzuli generalnej autorzy wskazuja, iz maja one
stworzy¢ wlasnie luz decyzyjny, co oznacza, iz daja pole manewru jedynie
organowi wydajacemu decyzj¢ i w ten sposdb stosujgcemu prawo. Pomija
si¢ zatem fakt, iz tres¢ klauzul generalnych moze i powinna by¢ swobod-
nie interpretowana takze przez innych adresatéw normy prawnej, niz jedy-
nie przez organy stosujace prawo, to jest przez strony procesu decyzyjnego:
pozwanych i powodoéw, przez oskarzonego i pokrzywdzonego, a takze przez
osoby stajace przed urzednikiem administracji, np. w procesie sporzadzania
pism procesowych, odwolan od decyzji, takze na podstawie przepiséw praw-
nych, ktdre zawierajg klauzule generalne.

Kolejnym zagadnieniem ktdre warto przytoczy¢ omawiajac klauzule ge-
neralne jest ich znaczenie w procesie wykladni prawa. Bezspornym jest fakt,
iz przedmiotem procesu ustalania sensu przepiséw prawnych jest zawsze
jezyk aktu prawnego, a zatem ustalenie wlasciwego rozumienia znaczenia
uzytych do budowy normy prawnej stéw, calych zwrotéw, a zatem takze wy-
znaczenie zakresu tre§ciowego poje¢ nieostrych, wieloznacznych®. Istnieja
w doktrynie pewne dyrektywy interpretacyjne, ktore maja za zadanie wska-
za¢ organom dokonujagcym wykladni jak nalezy odczytaé, odkodowac sens
przepisu prawnego:

pierwsza wskazdwka to: ,,Interpretowanym zwrotom prawnym nie nale-
zy nadawac znaczenia odmiennego od potocznego™,

kolejng dyrektywa jest powinnos¢ interpretowania wypowiedzi, jako ca-
tosci, co oznacza nakaz uwzglednienia kontekstu w jakim pojawia si¢ inter-
pretowany zwrot prawny',

niebagatelng wskazowke daje wykladnia celowosciowa, zgodnie z kto-
ra nalezy tak interpretowa¢ znaczenie przepisu prawnego, a wigc terminéw

° J.Wréblewski, Logiczne problemy wyktadni prawa, Warszawa 1999, s. 125.
10 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1998, s. 197.
" J.Nowacki, Z. Tobor, op.cit., s. 199.
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uzytych do jego budowy, aby uwzgledni¢ cele regulacji, zamiar normodaw-
cy jaki zaistnial w momencie powotania normy do obrotu prawnego (ratio
legis). ,,Interpretujac teksty prawne nalezy uwzgledni¢ funkcje prawa, tzn.
nalezy bra¢ pod uwage konsekwencje spoteczne i ekonomiczne, do jakich
prowadzi¢ bedzie okreslona interpretacja i wybra¢ taka, ktéra prowadzi do
konsekwencji najbardziej korzystnych. 2.

Zatem, podmiotem, ktéry dookresla owg korzystnos¢ skutku interpreta-
cji, jest ten kto dokonuje wyktadni. Zgodnie z doktryng podmiotami upraw-
nionymi do dokonywania wykladni sa:

normodawca, okreslajac $cisle znaczenie zwrotéw uzytych przez siebie
do budowy przepiséw prawnych w tekscie tworzonego aktu normatywnego;
taka wykladnia o charakterze autentycznym posiada moc powszechnie obo-
wigzujaca, wigzac bezwzglednie kazdego adresata co do sposobu interpreta-
cji (vide przepisy definicyjne);

oraz organy stosujace prawo w praktyce, a zatem sady, organy $cigania,
organy administracji. Takie zalozenie ma bardzo znamienne skutki: wy-
ktadni klauzul generalnych moga zatem dokonywac zgodnie z obowiazujaca
w doktrynie koncepcja jedynie organy stosujace prawo; natomiast nie prze-
widziano takiej mozliwosci dla kazdego adresata normy prawnej, powotuja-
cego si¢ np. w pismach procesowych na swoje rozumienie zwrotdw uzytych
z przepisie prawnym, na mocy ktorego nalozony zostal na niego obowigzek,
albo ktory korzysta ze wskazanego w nim uprawnienia .

Wryktadnia o charakterze operatywnym ma jednak ograniczony zasieg,
obowigzuje bowiem jedynie w odniesieniu do konkretnego przypadku sto-
sowania prawa i nie ma mocy powszechnie obowigzujacej. Kazda decyzja,
skierowana do indywidualnie okreslonego adresata i interpretujaca tres¢
klauzuli generalnej stanowi wskazéwke jak powinien, moze, albo nie powi-
nien zachowac si¢ adresat jedynie w tym wtasnie, konkretnym przypadku.
Zasada ta dotyczy zaréwno decyzji administracyjnych jak i orzeczen sado-
wych.

Orzeczenia Naczelnego Sagdu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego sa
przykladem wyktadni o charakterze operatywnym. Zatem, nie maja mocy
powszechnie obowigzujacej, nie s3 bowiem wytycznymi, ktérymi w inter-
pretacji klauzul generalnych sady nizszego szczebla powinny albo wrecz
muszg si¢ kierowaé. Obecnie Sad Najwyzszy nie ma juz kompetencji do

2 St. Kazmierczyk, Z. Pulka, op.cit., s. 106.
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uchwalania wytycznych, ktére obligowalyby podlegle mu sady do okreslonej
interpretacji przepiséw prawnych'.

Omawiane zjawisko ma o tyle istotne znaczenie, iz zaréwno od precy-
zyjnosci konstrukcji norm prawa, jak i od prawidlowosci jego interpretacji
zalezg nastepstwa, jakie powinny wystapi¢, jezeli adresat postapi w sposob
sprzeczny z norma prawna, a w szczegélnosci z nakazem albo zakazem wy-
razonym w normie prawnej. Klauzule generalne wystepuja bowiem nie tyl-
ko w przepisach uprawniajacych, to jest dajacych adresatom swobode ksztat-
towania wlasnego postepowania np. w art. 22 ust. 2 ustawy prawo wlasnosci
przemystowej: ,,Jezeli strony nie uzgodnily wysokosci wynagrodzenia, wy-
nagrodzenie to ustala si¢ je w stusznej proporcji do korzysci przedsiebiorcy
z wynalazku™*, ale i w przepisach nakazujacych i zakazujacych, zawieraja-
cych normy cogens, tj. narzucajgcych adresatowi sposdb postepowania, pod
rygorem zastosowania sankcji np. w art. 100 § 1 kodeksu pracy: pracownik
jest obowigzany wykonywa¢ prace sumiennie i starannie’. Oczywiste jest,
iz od zakresu interpretacji klauzuli sumiennosci i starannosci zaleze¢ bedzie
sytuacja prawna pracownika, az do konsekwencji w postaci sankgji kary.

II.

Uregulowania dotyczace ochrony zabytkéw znajdujg si¢ nie tylko w usta-
wie o ochronie zabytkow, ale i w szeregu innych aktéw prawnych, ustawo-
wych i podustawowych. Ustawa z dnia 23 lipca 2003r o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami'® reguluje przede wszystkim zagadnienia zwigzane
z ochrong i opieka nad przedmiotami, ktdre zostaly zdefiniowane jako za-
bytki. W tresci art. 3 cytowanej ustawy normodawca wskazal, iz zabytkiem
jest kazda rzecz, zaréwno ruchoma jak i nieruchomos¢, bedaca w calosci lub
czgsci dzietem czlowieka, stanowigca §wiadectwo minionej epoki albo zda-
rzenia, ktdrej zachowanie, ze wzgledu na posiadana wartos$¢ historyczng, ar-
tystyczng lub naukowq lezy w interesie spotecznym.

3 St. Kazmierczyk, Z. Pulka, op.cit., s. 97, J. Nowacki Z. Tobor, op.cit., s. 208.

4 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo wlasnosci przemyslowej, (tekst jednolity:
Dz.U.2003 Nr 119, poz. 1117 ze zm.)

1S Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. kodeks pracy, (Dz.U. Nr 24, poz. 141 ze zm.).

16 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, (Dz.U.
Nr 162, poz. 1568).
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Interpretacja powyzszego przepisu definicyjnego jedynie z pozoru jest
prosta. Zawiera bowiem klauzule generalng, odsytajac podmiot stosujacy
ten przepis, a w konsekwencji caty akt normatywny, do interpretacji zwro-
tu: ,lezy w interesie spolecznym”. Ocena rzeczy materialnej, pod katem jej
przynaleznosci do klasy objetej regulacja powyzszej ustawy, jest zatem prze-
kazana do swobodnego uznania organowi stosujgcemu ten przepis prawny,
w odniesieniu do konkretnego przypadku faktycznego, co oznacza, ze or-
gan stosujacy ustawe omawiang ustawe jest wltadny swobodnie decydowa¢
o tym, czy rzecz majgca warto$¢ naukowsy, albo artystyczng, nawet jezeli sta-
nowi §wiadectwo minionej epoki, moze zosta¢ objeta regulacja ustawowa po-
przez nazwanie jej zabytkiem, ze wzgledu na interes spoteczny. Ustawodaw-
ca odszed! od obowiazujgcego pod rzagdami uchylonej ustawy pojecia dobro
kultury wprowadzajac nowa, nadal nieostra znaczeniowo definicje zabytek,
nie odnoszac jej jednak wprost do art. 5 Konstytucji, na podstawie ktorego
Rzeczpospolita Polska ma obowigzek strzec swojego dziedzictwa narodowe-
go, a wiec takze zabytkow. Zatem, pojecie dziedzictwa narodowego w Kon-
stytucji (podobnie jak pojecie zabytek) pozostaje nadal klauzula generalna,
o charakterze nieostrym, otwartym na bardzo szeroka interpretacje’’.

Wydawaloby sig, iz istotng miarg oceny wartosci dzieta cztowieka (dziela,
ktérym niewatpliwie sg zabytki) jest pewnos¢ jego zwiazku z historig kraju,
narodu oraz rzadko$¢ wystepowania, niepowtarzalno$¢. Nie mniej jednak
przepis cytowanej ustawy pozwala na to, by w ramach swobody decyzyj-
nej uznawac, czy zachowanie okreslonego obiektu jako elementu dziedzic-
twa narodowego i jako zabytku - lezy (albo nie) w interesie spolecznym, ma-
jac na uwadze np. wylacznie wzgledy ekonomiczne. Juz zatem interpretacja
przepisu definicyjnego cytowanej ustawy rodzi dalekie konsekwencje praw-
ne, w zakresie wykladni catego aktu normatywnego'.

Wydawaloby sig, iz istotng miarg oceny wartosci dzieta cztowieka (dziela,
ktérym niewatpliwie sg zabytki) jest pewnos¢ jego zwiazku z historig kraju,
narodu oraz rzadko$¢ wystepowania, niepowtarzalno$¢. Nie mniej jednak
przepis cytowanej ustawy pozwala na to, by w ramach swobody decyzyj-
nej uznawac, czy zachowanie okreslonego obiektu jako elementu dziedzic-
twa narodowego i jako zabytku - lezy (albo nie) w interesie spolecznym, ma-
jac na uwadze np. wylacznie wzgledy ekonomiczne. Juz zatem interpretacja

7 vide K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 27, 50.
'8 M. Trzcinski, Przestgpczo$é przeciwko zabytkom, Warszawa 2010, s. 20.
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przepisu definicyjnego cytowanej ustawy rodzi dalekie konsekwencje praw-
ne, w zakresie wykladni catego aktu normatywnego.

W zakres pojeciowy terminu ochrona zabytkéw wchodzg wszelkie czyn-
nosci wladcze, podejmowane przez organy administracji, majace na celu
zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych, ktore
umozliwiajg trwale zachowanie przedmiotéw zwanych zabytkami, zapo-
bieganie zagrozeniom, mogacym spowodowac uszczerbek ich wartosci oraz
kontrole stanu posiadania zabytkéw, poprzez m.in. zapobieganie ich utracie.
Pod terminem opieka nad zabytkami kryje sie natomiast zespdt obowiaz-
kéw zaréwno wiascicieli jak i posiadaczy rzeczy zabytkowych, podejmowa-
nych w celu: utrzymania ich w jak najlepszym stanie oraz umozliwienia ko-
rzystania z tego posiadania, a nadto w celu prowadzenia prac naukowych,
badawczych. W tredci art. 5 cytowanej ustawy miesci si¢ kolejna klauzula
generalna, zawarta w zwrocie ,w jak najlepszym stanie”, w odniesieniu do
powinnosci zabezpieczenia i utrzymania zabytku przez jego posiadacza lub
whasciciela.

Opieka nad zabytkiem ma charakter zindywidualizowany. Odpowie-
dzialny za jej realizacje jest bowiem aktualny dysponent zabytku, czyli jego
aktualny wtasciciel lub posiadacz (wlasciciel zabytku czesto jest jednocze-
$nie jego posiadaczem). Istota opieki nad zabytkiem, podobnie jak ochro-
ny zabytkow, zostala okreslona w sposdb otwarty, tzn. przez podanie tyl-
ko wybranych, najbardziej charakterystycznych jej aspektéw (vide zwrot
»a W szczegolnodci”). Przepis art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow i opie-
ce nad zabytkami zawiera bardzo ogdlna, wrecz ramowga regulacje i w zwigz-
ku z tym zachodzi konieczno$¢, aby organ — wydajac decyzje w konkretnej
sprawie — powolujac si¢ na w/wym. przepis dokonal jednoczesnie jego od-
powiedniej indywidualnej interpretacji. Wykltadnia operatywna tego prze-
pisu, podobnie jak innych przepiséw prawa administracyjnego dokonywa-
na jest m.in. w momencie orzekania w postepowaniu przed sagdem, zaréwno
powszechnym jak i administracyjnym.

Interpretacja tej klauzuli rodzi kolejne, daleko idace konsekwencje, po-
niewaz wojewodzki konserwator zabytkéw, w ramach ustawowo okreslo-
nego nadzoru ma obowigzek prowadzi¢ kontrole przestrzegania i stosowa-
nia przepiséw dotyczacych opieki nad zabytkami. W ramach tej kontroli, na
podstawie art. 38 ust. 3 ustawy, jest uprawniony jest do wstepu na teren nie-
ruchomosci, nawet mimo braku zgody wlasciciela, jezeli jego zdaniem ist-
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nieje uzasadnione podejrzenie zniszczenia albo uszkodzenia zabytku, a nad-
to ma uprawnienie do oceny stanu jego zachowania, pod katem zachowania
zabytku w jak najlepszym stanie. Nie bez znaczenia pozostaje fakt, iz wla-
$ciwy miejscowo komendant policji jest w takiej sytuacji zobligowany, jezeli
jest to zdaniem konserwatora niezbedne do udzielenia mu pomocy w wyko-
nywaniu czynnosci kontrolnych.

Zatem, organ panstwowy, na podstawie uznania, iz wtasciciel albo posia-
dacz nie spelnia obowigzku przechowywania zabytku w sposéb, ktory zda-
niem konserwatora rokuje zachowaniem go, utrzymaniem w jak najlepszym
stanie, moze wydac wladcze polecenia pokontrolne, obligujace osobe fizycz-
n3 do okreslonych dziatan, ktérych niewykonanie skutkuje sankcjg kary
grzywny na podstawie art. 119 cytowanej ustawy.

Tak wigc swoboda decyzyjna w interpretacji zakresu pojeciowego klau-
zuli ,,jak najlepszy stan zabytku” skutkuje daleko idacg ingerencja w prawo
wlasnosci i konsekwencjami dla wilasciciela zabytku, z odpowiedzialnoscia
karng wlacznie.

Dodac jeszcze nalezy, iz opieka nad zabytkami polega, zgodnie z usta-
w3, nie tylko na wyliczonych enumeratywnie w tresci art. 5 dziataniach,
albowiem zakres tych czynnosci zostal przez normodawce wymieniony je-
dynie przyktadowo. Wynika to z budowy semantycznej cytowanego powy-
zej przepisu. Opieka ta bowiem polega na zadaniach wymienionych jedynie
w szczegolno$ci w tresci przepisu prawnego. Oznacza to, ze w drodze swo-
bodnej interpretacji tego przepisu organ administracyjny, np. w protokole
wojewddzkiego konserwatora zabytkow moze uznac za niezbedne i koniecz-
ne podjecie szeregu innych dzialan niz te, ktére wskazane zostaly wprost
w tresci przepisu prawnego. W konsekwencji ich zaniechanie moze zosta¢
uznane za uchybienie obowigzku opieki nad zabytkiem. Znamienne jest to,
ze klauzula ,w szczego6lnodci” jest wielokrotnie uzyta w przepisach cytowa-
nej ustawy w odniesieniu do zakresu kompetencji wojewodzkiego konserwa-
tora zabytkow, co daje temu organowi po wielokro¢ ogromng swobode decy-
zyjna w stosowaniu ustawy.

Fakt wpisania zabytku do rejestru zabytkéw prowadzonego przez wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkow, rodzi okreslone skutki prawne, albo-
wiem staje si¢ on przedmiotem ochrony prowadzonej przez organy admini-
stracji publicznej. Oznacza to, ze urzednicy, w sposéb wladczy moga od tego
momentu ingerowaé¢ w sposob wykonywania przez wlasciciela jego prawa
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wlasnoéci, np. sprawowac kontrole stanu zachowania zabytku, zada¢ udo-
stepnienia tego przedmiotu do badan, decydowac o miejscu i sposobie jego
przechowywania, konserwacji, nawet uzywania.

Wpis do takiego rejestru stanowi¢ moze zatem podstawe do autorytarne-
go (w ramach administracyjnej swobody decyzyjnej) ograniczenia konsty-
tucyjnego prawa do wlasnosci, z ktérego ochrony korzysta kazdy czlowiek
na terenie Polski®.

Wpis do rejestru nastgpuje na podstawie decyzji wydanej przez woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow z urzedu albo na wniosek wlasciciela. Na
podstawie art. 10 ust. 2 ustawy wojewodzki konserwatora moze zatem wy-
dac taka decyzje z urzedu, a zatem bez wniosku, co wigcej, nawet wbrew sta-
nowisku wlasciciela zabytku, jezeli zachodzi przypadek uzasadnionej obawy
zniszczenia, uszkodzenia lub nielegalnego wywiezienia zabytku, o wyjatko-
wej wartosci historycznej, artystycznej, lub naukowej. Swobodna ocena fak-
tow oraz interpretacja obu klauzul generalnych rodza dla wlasciciela i posia-
dacza daleko idace konsekwencje, w postaci ograniczenia go w swobodzie
ksztaltowania wlasnej sytuacji prawnej. Oznacza to bowiem mozno$¢ nato-
zenia w drodze wladczej decyzji okreslonych w ustawie, obligatoryjnych za-
sad postepowania z wlasna rzecza. Natomiast, stwierdzenie iz istnieje uza-
sadniona obawa o uszkodzenie lub o wywiezienie zabytku, bedaca podstawa
rozstrzygnigcia z urzedu o dokonaniu wpisu - lezy tej sytuacji w gestii orga-
nu administracji, dzialajacego w ramach swobody interpretacyjne;j.

Dalsza konsekwencja tak uksztaltowanej swobody decyzyjnej jest prze-
pis art. 28 ustawy, na podstawie ktorego na wlasciciela lub posiadacza zabyt-
ku wpisanego do rejestru nalozony zostal obowigzek niezwlocznego zawia-
damiania konserwatora zabytkéw o powzieciu wiadomosci o: zniszczeniu,
uszkodzeniu lub zagrozeniu dla zabytku.

Termin ,,niezwlocznie” jest klasycznym przyktadem klauzuli generalnej,
dajacej luz decyzyjny organowi oceniajacemu konkretng sytuacje faktyczna
w odniesieniu do tresci omawianego przepisu prawnego. Od swobodnej oce-
ny tych okoliczno$ci zalezy czy zachowanie wilasciciela zostanie potraktowa-
ne jako zgodne z normg niezwlocznie, czyli natychmiastowo, albo bez zbed-
nej zwloki, odpowiednio szybko, czy tez urzednik w ramach swobody oceni,
iz wladciciel dziatal ze zbedng, jego zdaniem, zwtoka.

1 Art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polski z dnia 2 kwietnia 1997r (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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Artykul 26 ust. 1 stanowi, ze na nabywce lub dzierzawce zabytku wpisa-
nego do rejestru, a stanowigcego wlasnos¢ Skarbu Panstwa naktada si¢ obo-
wigzek przeprowadzenia w okreslonym terminie niezbednych prac konser-
watorskich, jezeli stan zachowania zabytku tego wymaga. Z jednej strony
norma wyraznie wskazuje jako adresata — wlasciciela zabytku, a z drugiej
strony naklada obowiazek wladczej ingerencji w wykonywanie jego prawa
do wiasnosci, poprzez wywieranie wplywu na sposéb korzystania z tego
prawa juz w tresci umowy sprzedazy. Wykladnia terminu ,w okreslonym
czasie”, ,niezbedne prace konserwatorskie” ma bowiem charakter wskazow-
ki do swobodnej oceny okolicznosci, daje luz interpretacyjny organowi sto-
sujacemu ten przepis prawny. Od swobodnej oceny sytuacji zaleze¢ bedzie
jakie prace zostang autorytatywnie uznane przez urz¢dnika za niezbedne,
a w konsekwencji czy sprzedaz zabytku bedzie miata szanse dojs$¢ do skut-
ku z przyczyn ekonomicznych, wyrazonych nie tylko w cenie przedmiotu
sprzedazy.

Doda¢ nalezy, iz klauzula ,niezwlocznie” pojawia sie¢ w tekscie ustawy
wielokrotnie, zaréwno w przepisach o charakterze uprawniajagcym (vide
art. 30 ust 1 na podstawie ktérego wojewddzki konserwator zabytkéw moze
wydac decyzje nakazujaca wlascicielowi udostepnienie zabytku na czas nie-
zbedny do prowadzenia badan), jak o charakterze cogens (vide art. 32 nakfa-
dajacy na kazdego, kto w trakcie prowadzenia robot budowlanych czy ziem-
nych dokonat odkrycia przedmiotu, co do ktdrego istnieje przypuszczenie,
ze jest przedmiotem zabytkowym obowigzek: wstrzymania dalszych robét,
zabezpieczenia przedmiotu i miejsca jego znalezienia oraz niezwlocznego
powiadomienia wojewodzkiego konserwatora zabytkdéw).

W ostatnim omawianym przypadku zachodzi przyklad specyficznej
klauzuli generalnej, ktdrej interpretacja rodzi watpliwosci: z czyjego punk-
tu widzenia winno wynika¢ owo przypuszczenie, a nie przekonanie, iz od-
krycie jakiego$ przedmiotu jest wlasnie odkryciem zabytku. Nadto, nale-
zy zwroci¢ uwage na fakt, ze ,niezwloczno$¢” oceniana przy uwzglednieniu
wiedzy o tym, co w praktyce oznacza wstrzymanie rob6t budowlanych i za-
bezpieczenie miejsca budowy - bedzie interpretowana inaczej z punktu wi-
dzenia urzednika a inaczej z punktu widzenia osoby prowadzacej te robo-
ty budowlane.

Skoro zatem doktryna przyjmuje, ze prawo interpretacji tresci klauzul ge-
neralnym nastepuje wylgcznie na drodze stosowania prawa i w konsekwen-
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cji jest oddane do dyspozycji organom stosujacym w praktyce przepisy praw-
ne, to kto winien dokona¢ wykladni tej normy, skoro adresowana jest ona do
kazdego, kto w trakcie prowadzenia robot budowlanych lub ziemnych od-
krywa przedmiot materialny? W tym wypadku, na adresata normy natozo-
na zostala bowiem powinnos¢ normatywnej oceny sytuacji faktycznej; co
wiecej, zgodnie z zasadg ignorantia iris nocet, winien on dokonac tej oce-
ny pod katem odpowiedzialnosci karnej za nie wstrzymanie dalszych ro-
bét, brak zabezpieczenia (i to przy uzyciu dostepnych srodkéw przedmiotu
i miejsca jego odkrycia). Na podstawie art. 115 ustawy za naruszenie normy
postepowania wskazanej w art. 32 grozi bowiem adresatowi kara grzywny,
sad moze nadto orzec wobec niego nawigzke do wysokosci 20-krotnego mi-
nimalnego wynagrodzenia na cel zwigzany z opiekg nad zabytkami.

Konsekwencje karne za nieprzestrzeganie powyzej opisanej normy praw-
nej niewatpliwie sg zwigzane z procesem wykladni dokonywanej przez ad-
resata normy nakazu - jak powinien si¢ zachowa¢, w sytuacji gdy w trak-
cie robdt odkryt jakikolwiek przedmiot. Proces interpretacji tej sytuacji, jak
réwniez zwrotu ,,co do ktdrego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem”
nie jest zatem zastrzezony wylacznie dla organu, ktéry stosuje prawo, ale
i dla podmiotu, ktéry bedzie dowodzil swojej racji w takze w momencie od-
wolania si¢ od stosowanych wobec niego sankcji karnych ujetych w tresci
art. 115.

Takiej samej odpowiedzialnos$ci karnej na podstawie art. 116 cytowanej
ustawy podlega przypadkowy znalazca przedmiotu, o ktérym powinien on
powziaé przypuszczenie, iz jest przedmiotem zabytkowym, jezeli naruszyl
on obowigzek niezwlocznego zawiadomienia o znalezisku wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw; nie mniej jednak nie jest on zobowigzany do réw-
nie niezwlocznego zabezpieczenia tego przedmiotu. Norma prawna stanowi
bowiem, iz jest on zobowigzany jedynie do zabezpieczenia przedmiotu do-
stepnymi mu $rodkami i do oznakowania miejsca jego znalezienia; oznacza
to, iz zgodnie z normg zawartg w przywolanym przepisie — znalazca winien
podjac sie natychmiast zawiadomienia konserwatora zabytkéw o znalezisku,
kwesti¢ jego zabezpieczenia pozostawiajac na potem.

Warto przytoczy¢ w tym miejscu jeszcze jeden przykiad klauzuli gene-
ralnej z art. 31 omawianej ustawy, na podstawie ktdrego osoba fizyczna albo
prawna realizujaca roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru
jest obowigzana pokry¢ koszty badan archeologicznych i ich dokumenta-
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cji, jezeli sg one niezbedne dla ochrony tego zabytku, natomiast zakres ba-
dan ustala wojewddzki konserwator zabytkéw, w drodze decyzji administra-
cyjnej. Takze i w tym wypadku konsekwencje szerokiej interpretacji zakresu
tego pojecia moga by¢ daleko idacg ingerencja w konstytucyjne prawo kazde-
go z nas do wlasnosci, co stalo si¢ przedmiotem oceny zgodnosci tego prze-
pisu prawnego z Konstytucjg, dokonanej przez Trybunal Konstytucyjny.

Na podstawie art. 13 ustawy wojewodzki konserwator zabytkéw moze
wyda¢ z urzedu decyzje skredleniu z rejestru zabytku, ktdry jego zdaniem
ulegl zniszczeniu w stopniu powodujacym utrate jego wartosci historycznej,
artystycznej lub naukowe;j.

Skoro zatem autorytarna decyzja wojewodzkiego konserwatora zabytkow
o wpisie zabytku do rejestru — stanowi¢ moze bardzo powazne ograniczenie
w korzystaniu z prawa do wlasnosci, to by¢ moze jedyna droga do odzyska-
nia przez wlasciciela pelnego wladztwa nad rzecza jest oczekiwanie na utra-
te jego wartosci? Albo dowodzenie, ze taka wlasnie utrata nastgpita? Nale-
zy bowiem pamietaé, iz wojewodzki konserwator zabytkow lub dziatajacy
z jego upowaznienia pracownicy urzedu majg prawo wstepu na teren kazde;j
nieruchomosci w ramach prowadzonej kontroli zabytku, a jezeli uznaja to
za niezbedne do wykonywania czynnosci kontrolnych, a miejscowo wlasci-
wy komendant policji jest zobowigzany do udzielenia w tym niezbednej po-
mocy (vide art. 38 ust. 4a).

III.

Majac na uwadze powyzej opisane przyklady klauzul generalnych i mozliwe
szerokie konsekwencje ich stosowania, przy jednoczesnej konstatacji duzej
ilosci tych zwrotéw w omawianej ustawie — warto zastanowi¢ si¢ nad spo-
sobem, mechanizmem wypelniania klauzul generalnych trescig. Budowanie
w tresci przepisow prawnych zwrotéw niedookreslonych, nieostrych umoz-
liwia z jednej strony orzekanie w rozmaitych stanach faktycznych, zycie cze-
sto bowiem przynosi sytuacje niepoddajace sie zadnemu schematowi; nadto,
klauzule generalne zapobiegaja zbyt szybkiemu procesowi starzenia si¢ pra-
wa, dezaktualizacji norm prawnych, dzieki ich elastycznosci i szerokiemu
zakresowi zastosowania.
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Z drugiej jednak strony taka swoboda decyzyjna, wrecz luz decyzyj-
ny, stanowi¢ moga zagrozenie dla intereséw jednostki, wskutek nadmier-
nej dowolnosci urzedniczej, oznaczajacej rozrost uprawnien o charakterze
wladczym, a w konsekwencji skutkujacej biurokratyzmem, czy wrecz nad-
miernym rygoryzmem prawnym. W przypadku omawianego aktu norma-
tywnego taki nadmierny rygoryzm ksztaltowania sytuacji prawnej osoby
posiadajacej zabytek rodzi¢ moze konsekwencje w postaci niecheci podej-
mowania si¢ jakiejkolwiek dziatalnosci zwigzanej z opieka nad zabytkiem.

Traktujac powyzsze obawy za uzasadnione, nie mozna jednak zanegowacé
potrzeby istnienia klauzul generalnych w ogdle, czy tez podwazac potrzeby
istnienia swobody decyzyjnej podmiotu stosujacego prawo. Nie wydaje si¢
stuszne postugiwanie si¢ w procesie tworzenia prawa wyltacznie kazuistycz-
nym sposobem regulacji. Wazniejsze jest tworzenie skutecznych gwarancji
ich wlasciwego stosowania, a nadto kontroli poprzez zwracanie uwagi na po-
prawno$¢ argumentacji przyczyn uzasadniajacych przyjecie okreslonej in-
terpretacji, przy ustaleniu tresci klauzuli generalnej w odniesieniu do kon-
kretnego przypadku,. Swoboda decyzyjna bowiem nie moze oznacza¢ prawa
do dowolnosci postepowania.

Kazde odestanie jest bowiem odestaniem do kogo$ (czyjej$ oceny) lub
czego$ (norm pozaprawnych), nigdy zas do samego siebie. Rodzi si¢ wiec py-
tanie: czy organ stosujacy prawo, w tym wypadku konserwator zabytkow
moze, powinien odwotywac sie do wlasnego kryterium wartosci, do wlasne-
go doswiadczenia, a z drugiej strony, czy mozna unikna¢ takiego odwola-
nia si¢ o charakterze niezwykle subiektywnym przy dokonywaniu wyktad-
ni zwrotdw nieostrych, o szerokim zakresie interpretacyjnym? ,,Nie ma nic
bardziej niebezpiecznego, niz ogélnie przyjety aksjomat, iz trzeba si¢ kiero-
waé duchem prawa. Réwna si¢ to zniesieniu grobli wstrzymujacej burzliwy
potok sadéw dowolnych” jak twierdzit cytowany powyzej Beccaria. Pomoc-
ne w rozwigzaniu tego problemu jest positkowanie si¢ orzecznictwem Sadu
Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Oczywiscie jako auto-
rytetu wskazujacego kierunek a nie wprost tre§¢ dokonywanych interpreta-
cji.

Postugiwanie si¢ klauzulami generalnymi moze wchodzi¢ w zakres nad-
zoru instancyjnego poprzez badanie uzasadnienia decyzji, opartej na wy-
korzystaniu, interpretowanych klauzul. Skutkuje to jednak czesto wrecz
niewolniczym uwzglednianiem w orzeczeniach pierwszoinstancyjnych sta-
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nowiska zajetego juz uprzednio przez Sad Najwyzszy albo Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w innych niz konkretnie rozpoznawana sprawach. Celem
przywolywanym woéwczas jest czesto potrzeba ujednolicenia praktyki. Nie
negujac waloru w miare jednolitej linii orzecznictwa, w zakresie np. wyklad-
ni jezykowej, nalezy jednak przywotac tres¢ uchwaty Pelnego Skfadu Sadu
Najwyzszego z 1992r ,,jednolito$¢ judykatury nie jest celem ani osiggalnym,
ani pozadanym (...); zadaniem sedziego jest droga nowej, twdrczej wyktadni
tekstu prawnego - sprawiedliwosci zados$¢ uczyni¢”

Zgadzam sie z takim pogladem i dlatego podkreslam wage wykladni
klauzul generalnych zaréwno w procesie wykladni praktycznej, jak i znacze-
nie autonomii decyzyjnej, wyrazajacej si¢ w wypracowywaniu przez prakty-
ke sposobow postugiwania sie prawem, zatem takze klauzulami generalny-
mi. W procesie, ktéry winien oczywiscie by¢ poddany kontroli, przy staltym
uwzglednianiu proporgcji interesu indywidualnego i ogélnego. Zadna inna
konstrukcja prawna w takim stopniu jak klauzula generalna nie zrzuca bo-
wiem z prawodawcy odpowiedzialnodci za ksztalt przyszlej praktyki, wia-
z3c jednoczesnie mozliwo$¢ jego oceniania z umiej¢tnodcia przewidywania
skutkow korzystania z tych otwartych konstrukcji normatywnych?.

Jak wynika z analizy orzecznictwa sadowego — sady rozpoznajac sprawy
z ustawy o ochronie zabytkéw nie czesto zajmowaly si¢ problematyka klau-
zul generalnych zawartych w tej ustawie. Prawda jest, ze tres¢ omdéwionych
powyzej zwrotdw nie ma charakteru wyjatkowego w tym akcie normatyw-
nym. Przeciwnie, zwroty: ,,a w szczegélnosci”, ,niezwlocznie”, ,niezbedny”,
~wyjatkowe znaczenie”, ,dostepne $rodki”, ,lezy w interesie spotecznym”
czy tez ,uzasadnione podejrzenie” znajduja zastosowanie w takim brzmie-
niu takze w szeregu innych aktach normatywnych. Zaden przepis prawa ad-
ministracyjnego nie daje jednak podstawy do interpretowania w postepowa-
niu przed organami administracji publicznej klauzul generalnych, zawartych
w przepisach nalezacych do systemu prawa administracyjnego analogicz-
nie jak w innej galezi prawa; nie nalezy zatem nawet pomocniczo positko-
wac sie interpretacja wyzej wymienionych zwrotéw dokonang przez sady np.
w sprawach cywilno-prawnych. Artykul 5 k. ciart. 7 k. p. a?>. wykluczaja np.

20 Uchwata z dnia 15 maja 1992 r., OSNCA 1993, poz. 1, s. 9-10.

>t L. Leszczynski, op.cit., s. 304.

22 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.),
Ustawa z dnia 1 kwietnia 1999 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 98,
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stosowanie interpretacji klauzuli ,interes spoteczny” w postepowaniu admi-
nistracyjnym, tak jak klauzuli ,,zasady wspolzycia spotecznego” w postepo-
waniu cywilnym. Zasady te nie mogg stanowi¢ podstawy prawnej decyzji,
ani tez nie moga wplywac¢ na rozumienie przepiséw prawa administracyj-
nego materialnego oraz nie moga stanowi¢ dyrektywy wykladni przepisow
prawa procesowego w postepowaniu administracyjnym?.

Przykiadem wskazéwki co do metody przeprowadzenia wyktadni klau-
zuli generalnej ,interes spoleczny” na gruncie prawa administracyjnego jest
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24
kwietnia 2009 r.** w sprawie o wpisanie do rejestru zabytkéow willi jednoro-
dzinnej wraz z jej otoczeniem. Sad w tej sprawie uznal, ze bez wzgledu na to,
jak doniosty bylby interes organizacji spotecznej, powolujacej si¢ w swoim
zadaniu dokonania wpisu tego budynku do rejestru jedynie na interes spo-
teczny, to nie mozna go stawia¢ ponad interesem strony. Wniosek stowarzy-
szenia o wpis tej nieruchomosci do rejestru nie zostal podtrzymany przez
aktualnego jej wlasciciela i dlatego, zdaniem sadu, wniosek o wpis nie jest
zgodny z interesem spolecznym, co w konsekwencji doprowadzito sad do
oceny decyzji administracyjnej o odmowie wszczecia postegpowania admi-
nistracyjnego w tej sprawie, w trybie art. 31 § 1 k. p. a za prawidtows. Zda-
niem sadu, w takiej sytuacji organy orzekajace w sprawie wnikliwie i rzetel-
nie rozwazyly oceng interesu spotecznego, albowiem rozwazajac ja odniosty
sie takze do interesu indywidualnego wiasciciela. Zdaniem sadu, skoro de-
cyzja o wpisie do rejestru zabytkéw lub odmowa dokonania tego wpisu, ma
charakter uznaniowy - organy ochrony zabytkoéw, ktore sa wladne do doko-
nywania oceny obiektu pod wzgledem posiadanych przez niego wartosci ar-
tystycznych, historycznych i naukowych - nie majg obowiagzku - orzekajac
o wpisie obiektu do rejestru zabytkéw lub o odmowie wpisu — dopuszcze-
nia dowodu z opinii bieglych na okolicznos¢, czy przedmiotowy obiekt jest,
czy nie jest zabytkiem. Wtasciwos¢ kompetencyjna wpisania obiektu do re-
jestru zabytkow posiada wylacznie wojewodzki konserwator zabytkow, kto-
ry dysponujgc wyksztalcong w zakresie historii sztuki i architektury kadra

poz. 107).

»  Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 21 maja 2008 .,
SA/Lu227/08.

> Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 kwietnia
20091, ISA/Wa 1693/08.
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pracownikow, jest w stanie i ma obowigzek obiektywnie oceni¢ — w opar-
ciu o zebrany material dowodowy - czy obiekt posiada walory zabytkowe.
Tak wiec organy orzekajace w niniejszej sprawie oddalajac wniosek stowa-
rzyszenia, ktory pozostawal w opozycji do zdania wilasciciela rzeczy zabyt-
kowej — dzialaly dostatecznie wnikliwie i wszechstronnie rozpatrzyly stan
faktyczny sprawy oraz szczegélowo wyjasnitly motywy, jakimi si¢ kierowa-
ty przy rozstrzyganiu sprawy. Takie wyjasnienie sprawy doprowadzilo do
oceny, iz stusznie zinterpretowany zostat zakres pojecia ,,interes spoteczny”
w odniesieniu do tego konkretnego przypadku. Sad zwrécit uwage na fakt iz
dokonujac wykladni klauzuli generalnej organy administracji przekonujgco
uzasadnily swoje rozstrzygniecie — szczegélnie odnosnie interesu wlasciciela
obiektu i interesu spolecznego - nie naruszajagc przy tym granic swobodne;j
oceny dowoddéw oraz nie przekraczajac granic uznania administracyjnego.

Zatem wladcza decyzja o wpisie rzeczy ruchomej lub nieruchomej do re-
jestru winna by¢ poprzedzona wnikliwym i wszechstronnym rozpatrzeniem
stanu faktycznego sprawy. Zly stan budynku nie stanowi Zadnej przeszko-
dy do wpisania budynku do rejestru zabytkéw. W zasadzie miedzy innymi
temu powinna stuzy¢ ochrona zabytkow tj. narzucaniu szczegolnej ochrony
zaniedbanych i podniszczonych zabytkoéw, ktdrych stan si¢ pogarsza, aby za-
pobiec ich catkowitemu zniszczeniu®.

W orzecznictwie NSA wyrazono trafny poglad, ze w odniesieniu do decy-
zji uznaniowych wskazéwke interpretacyjng stanowi art. 7 k. p. a. dotyczacy
uznania administracyjnego, w mysl ktérego organy administracji uprawnio-
ne s3 do wlasnej oceny zakresu pojecia interes spofeczny i stusznosci intere-
su obywatela; dlatego kazdorazowo o tresci podejmowanego rozstrzygniecia
decyduja okolicznosci konkretnego przypadku. W wypadku gdy prawo ma-
terialne upowaznia organ administracji publicznej do dzialania na zasadzie
uznania, to przyznaje temu organowi sfere takiego luzu decyzyjnego, kto-
ry moze by¢ cze$ciowo determinowany zasadg koniecznosci uwzgledniania
jednoczes$nie interesu spolecznego jak i stusznego interesu obywateli; orzecz-
nictwo sagdowe jest w tej mierze zgodne®. Jednak zalozenie to obwarowane
jest rozmaitymi ograniczeniami i zastrzezeniami, np. wyrok NSA z dnia 30
czerwca 2000r.”, w ktérym stwierdzono, Ze: ,Jeéli w sprawach pozostawio-

»  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 stycznia 2008 r., I SA/Wa 1743/08.
¢ Niepublikowany wyrok NSA z dnia 18 grudnia 1995 r., SA/Ka 2198/94.
¥’ Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2000 1. V SA 2880/99, Lex nr 79239.
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nych przez przepisy uznaniu administracyjnemu interes spofeczny nie stoi
temu na przeszkodzie i jednoczesnie lezy to w mozliwosci organu admini-
stracji, organ ten ma obowigzek zalatwi¢ sprawe w sposéb pozytywny dla
strony”.

Przestanka, ktéra musi by¢ spelniona, aby nastgpito wykreslenie zabyt-
ku z rejestru jest nie tyle sam fakt zniszczenia zabytku, lecz zniszczenie w ta-
kim stopniu, ktéry powoduje utrate (w niniejszej sprawie) wartosdci histo-
rycznej i naukowej. Zakres interpretacji zawartej w tym przepisie klauzuli
generalnej wytycza w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2008 r. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie®®. W tej sprawie wtasciciel wskazal, ze
ruiny zabytkowego dworu w zaden sposob nie sposob nie mozna nazywac
dalej w ten sposdb, albowiem dwor znajduje si¢ faktycznie w stanie «$mier-
ci technicznej», a jego ruiny nie oddzialuja w sposéb pozytywny na park
i wies. Wrecz przeciwnie, dwor jest jedynie sterta gruzu. W ocenie skarza-
cego nie mozna tez mowic¢ o jego wartosci historycznej ,jako materialne-
go dokumentu historii miejscowosci i zwigzanej z nim rodziny. ” Skarzacy
podal, ze bezspornym jest, iz nie przeprowadzit prac, do ktérych si¢ zobo-
wigzal. Jednakze przyczyny obecnego stanu dworku nie wynikajg z dzia-
tan skarzacego, lecz z dzialan oséb trzecich polegajacych na systematycz-
nym rozkradaniu dworu. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
zwazyl, iz przestanka, ktora musi by¢ spetniona, aby nastapito wykreslenie
zabytku z rejestru jest nie tyle sam fakt zniszczenia zabytku, lecz zniszcze-
nie go w takim stopniu, ktéry powoduje utrate (w konkretnej sprawie) war-
tosci historycznej i naukowej. Organ administracyjny, zdaniem sadu, traf-
nie wskazal, Ze pomimo znacznego zniszczenia (stanu ruiny), obiekt nadal
zachowal wartos¢ historyczng. W uzasadnieniu swojej interpretacji klauzu-
li generalnej (utrata wartosci historycznej) sad powolal sie na analize tre-
$ci opracowan oraz zalaczonego materiatu fotograficznego z ktérego wyni-
ka, iz pomimo daleko posunietej dewastacji, zachowaly si¢ w obiekcie mury
obwodowe dworu przynajmniej do wysokosci cokotu (a w niektérych miej-
scach do wysokosci okien), w petni oddajac zarys planu budynku, a ponadto
istnieje najstarszy i najcenniejszy z punktu widzenia konserwatorskiego ele-
ment budynku tj. piwnice z ceramicznymi sklepieniami kolebkowymi, ktore
sg reliktami starszego dworu z 1740 r. Powyzsze uzasadnienie wykladni jest
zdaniem sadu przekonujace i dalekie od dowolnosci.

*  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2008 r., 1 SA/Wa 654/08.
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Przepis prawny przewiduje obowigzek wydania przez wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw decyzji o wstrzymaniu nielegalnych dzialan, doty-
czacych danego zabytku (stanowi on odpowiednik art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ochronie débr kultury). Jezeli zatem wojewddzki konserwator stwierdzi,
ze okreslone dziatania wlasciciela zabytku sg niezgodne z ustawa, czyli nie-
legalne - takg wstrzymujaca decyzje powinien wydac. Jest to réznica w ze-
stawieniu z poprzednim stanem prawnym, czyli art. 28 ustawy o ochronie
dobr kultury, ktéremu przypisywana byla, zgodnie zreszta z jego literalnym
brzmieniem, fakultatywna formula (stanowisko takie zajat NSA w wyro-
ku z dnia 7 pazdziernika 1999 r. stwierdzajac, ze ,organ ochrony konser-
watorskiej, dzialajac na podstawie art. 28 ustawy o ochronie débr kultury,
samodzielnie, podtug swoich kryteriéw rozstrzyga, czy w danym przypad-
ku bedzie stosowal srodki wymienione w tym przepisie. Oznacza to tez, iz
do uznania organu konserwatorskiego nalezy wybor, jakie bedzie stosowal
przewidziane w tym przepisie sankcje. Trafnie w zwiazku z tym organ ad-
ministracji wywiodl, ze oparta na tym przepisie decyzja ma charakter uzna-
niowy”.)*

Przykladem niezwykle interesujacej wyktadni klauzuli generalnej ,,nie-
zbedne badania” jest interpretacja przeprowadzona w orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r.** Rzecznik Praw Obywatel-
skich dnia 2 kwietnia 2007 r. wnidst o zbadanie zgodnosci art. 31 ust. 1 usta-
wy z Konstytucja RP, celem sagdowej oceny — normatywnej regulacji dziatan
wlasciciela, w zakresie badan archeologicznych, ktérych finansowanie spo-
czywa obecnie na inwestorze, a wigc na ogdt na wlascicielu badz uzytkow-
niku wieczystym nieruchomosci w obrebie zabytku wpisanego do rejestru.
Oceny wymagata klauzula niezbednosci dziatan, generujacych koszty obcig-
zajace wlasciciela zabytku

W $wietle zakwestionowanego uregulowania catkowity cigzar optacenia
niezbednych czyli koniecznych badan archeologicznych spoczywa na inwe-
storze, a wigc na wlascicielu badz uzytkowniku nieruchomosci, ktdrej obszar
pokrywa sie w jakiej$ mierze z obszarem stanowiska archeologicznego. Obo-

»  Niepublikowany wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 1999 r., IV SA 1616/97. W tym
miejscu nalezy podkresli¢, iz ustawa obecnie obowiazujaca pochodzi z 2003 r., nie mniej
jednak nie sposéb stosowaé tego aktu normatywnego z pominig¢ciem dorobku judykatury

w omawianym zakresie z okresu wczesniejszego.
% OTK 2007 nr9 poz. 102 (Dz.U. Nr 192, poz. 1394).
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wigzujaca konstrukcja stanowi daleko idacg ingerencje w prawa majatko-
we, w tym zwlaszcza w prawo wlasnosci. Przede wszystkim panstwo zostalo
w ten sposob, zdaniem skarzgcego, zwolnione z partycypowania w kosztach
badan archeologicznych i ich dokumentacji. Tymczasem nie powinno ulegaé
watpliwosci, Ze to wlasnie organy wladzy publicznej winny by¢ adresatami
przywolanego juz wczesniej obowigzku zapewnienia dostepu do dobr kultu-
ry (art. 73 Konstytucji RP).

Konstytucyjnos$¢ art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach zostala rozwazana
przez Trybunal, pod katem dopuszczalno$ci ograniczenia prawa wlasnosci
oraz innych praw majatkowych poprzez decyzje o charakterze administra-
cyjnym, narzucajacg konieczno$¢ ponoszenia kosztéw badan koniecznych
z punktu widzenia organu administracji a nie wtasciciela.

Zdaniem sadu - ograniczenie praw majatkowych, a przede wszystkim
prawa wlasnosci, wynikajace z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach, nie moze
pozostawaé w sprzecznosci z istotg prawa wlasno$ci; to rozwigzanie prawne
jest jednakze skutkiem realizacji zadan nalozonych na wladze publiczne’.
Na gruncie rozpoznawanej sprawy, zdaniem Trybunatu, Konstytucyjnego
0 naruszeniu ,,istoty praw wlasnosci” nie mozna méwié, albowiem Trybu-
nal w swoim orzecznictwie decydowal si¢ ocene niekonstytucyjnosci prze-
pisu prawnego, ingerujacego w prawo wlasnosci jedynie w naprawde wyjat-
kowych sytuacjach, zawsze po stwierdzeniu naruszenia istoty tego prawa,
a podstawowym instrumentem oceny dopuszczalnoéci ograniczen prawa
wlasnosci byta zasada proporcjonalnosci (czyli celu ograniczen prawa i ich
kosztow), przyjmujac za niekonstytucyjne jedynie takie regulacje, w kto-
rych ,zakres ograniczen prawa wlasnosci przybierze taki rozmiar, ze niwe-
czac podstawowe skladniki prawa wlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej tresci
i przeksztalci w pozor tego prawa”, a taka sytuacja zdaniem TK nie ma zasto-
sowania w odniesieniu do przepiséw ustawy o ochronie zabytkdw.

Zdaniem Trybunatu, nie zastuguje na uwzglednienie zarzut naruszenia
w cytowanej ustawie istoty prawa wlasnosci, wywodzony z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. Analizujgc tre§¢ normatywna art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach,
ustalono, ze wlasciciel nieruchomosci, na ktoérej terenie znajduje si¢ stanowi-
sko archeologiczne, moze wykonywac wszystkie istotne uprawnienia wlasci-

3 W literaturze mozna spotkac stwierdzenie, ze ustawa o zabytkach chroni zabytki

w gléwnej mierze przed wlaécicielem i ta jej funkcja wysuwa si¢ na plan pierwszy. Zob. M.
Drela, Wiasnos¢ zabytkéw, Warszawa 2006, s. 129.
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cielskie. Stopien ograniczenia, polegajacego na pozbawieniu wiasciciela nie-
ruchomosci mozliwosci prowadzenia okreslonych dzialan (zagrazajacych
zabytkom archeologicznym), nadto narzucajacy koniecznos$¢ finansowana
pewnych dzialan - nie zbliza si¢ zdaniem TK nawet do poziomu kategorii,
jaka jest «istota prawa podmiotowego».

Warto jednak zwrdci¢ w tym miejscu uwage na fakt braku realnego, nor-
matywnego zabezpieczenia finansowania dokonania egzekucji nakazow
konserwatorskich, co a priori obarcza takie decyzje konserwatorskie wada
nieskutecznosci i iluzorycznosci, a nadto na brak uregulowan (wynikajacych
z cytowanego powyzej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego) koniecznosci
partycypacji zaréwno panstwa jak i inwestora w kosztach niezbednych ba-
dan wykopaliskowych i ich dokumentacji.

Iv.

Normodawca w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami bar-
dzo czesto postuguje sie klauzulami generalnymi do wyznaczenia sposobu
zachowania si¢ adresatéw norm, przez co daje olbrzymi luz decyzyjny orga-
nom administracyjnym w ksztaltowaniu sytuacji prawnej wlascicieli i posia-
daczy zabytkow.

Warto tu przywotac tres¢ art. 91 ust. 1 omawianej ustawy, zgodnie z kté-
rym wojewddzkiego konserwatora zabytkéw powotuje i odwoluje wojewoda,
za zgoda Generalnego Konserwatora Zabytkow. To urzednicze stanowisko
o tak niezwykle rozlegtych kompetencjach, obdarzone takim luzem decy-
zyjnym nie jest

Moze zatem nalezy rozwazy¢ dazenie do ostabienia kompetencji woje-
wodzkiego konserwatora zabytkoéw, przez zastgpienie jego kompetencji
wladczych kompetencjami niewladczymi lub catkowitego usunigcia tak roz-
legtych kompetencji z aktu normatywnego.

Im bardziej bowiem wladczo urzednik ksztaltuje los jednostki w proce-
sie interpretowania i stosowania prawa, tym bardziej narzuca si¢ potrzeba
tworzenia takich norm prawnych, ktére okreslatyby jego odpowiedzialnos¢
za sposOb stosowania prawa, przeprowadzenia wykladni norm prawnych
i ksztaltowania w ten sposéb spolecznej swiadomosci prawnej. Przydatna
jest tu definicja terminu: administracja, jako iz pochodzi od administratio
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- co oznaczalo w jezyku lacinskim,: stuzy¢, obstugiwacé®. Trzeba przyznac,
iz wykladnia powyzszej ustawy daleka bedzie od takiej interpretacji dziatan
administracji.

Summary

Discretionary power in administrative law as exemplified
by general clauses in the Historic Preservation Act

In this article entitled the author discusses the relation between the constitution-
al directive specified in Art. 7 of the Constitution of the Republic of Poland un-
der which official authorities in Poland must act under and in compliance with
law, on the one hand, and discretionary power in administrative law which fre-
quently enables broad interpretation of legal regulations which are general in na-
ture, on the other.

The author presents his arguments on the basis of one act, the Historic Pres-
ervation Act, and the analysis of its general clauses.

In the first part of the article, the author addresses theoretical aspects of gen-
eral clauses. In the second part, the author illustrates the theoretical concepts
with specific examples of general clauses in the said Act and provides an exem-
plary interpretation of their meaning. The focus is placed on the extensive dis-
cretionary powers conferred by the legislator on the authorities applying the Act.

Based on the provided examples of general clauses and possible extensive con-
sequences of their application, the author concludes with description of methods
and the mechanism of giving a more precise meaning to the general clauses by
presenting their application in practice in judicial decisions.

32 Stownik wyrazéw obcych, pod red. W. Kopaliniskiego, Warszawa 1999, s. 117.



