Postanowienie z dnia 26 wrzesnia 1995 r.
11l ARN 33/95

Zezwolenie wydane przez wojewoédzkiego konserwatora zabytkéw na
podstawie art. 27 ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury i o
muzeach (Dz. U. Nr 10, poz. 48 ze zm.) jest decyzjg administracyjna, ktéra po-
winna zapas¢ w odrebnym postepowaniu, poprzedzajagcym postepowanie o
podzial nieruchomosci podlegajacej konserwatorskiej ochronie.

Przewodniczacy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jézefowicz,
Andrzej Kijowski (sprawozdawca), Maria Mankowska, Andrzej Wrébel,

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Wtodzimierza Skoniecznego, po roz-
poznaniu w dniu 26 wrzesnia 1995 r. sprawy ze skargi Gminnej Spétdzielni "S.Ch." w C.
na postanowienie Generalnego Konserwatora Zabytkéw z dnia 13 lipca 1993 r., [...] w
przedmiocie odmowy wyrazenia zgody na podziat dziatki [...] potozonej w C. na skutek
rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci [...] od postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 grudnia 1994 r., [...]

uchylit zaskarzone postanowienie.
Uzasadnienie

Gminna Spotdzielnia "S.Ch." w C. wystgpita do Urzedu Rejonowego w J. o
wydzielenie z dziafki [...], potozonej w C. w obrebie strefy ochrony zatozenia parkowo-
-dworskiego, czesci oznaczonej [...], na ktorej usytuowany jest pawilon handlowy zai-
nteresowanej Spotdzielni. Kierownik Urzedu Rejonowego w J., pismem z dnia 22 wrzes-
nia 1992 r. zwrécit sie wiec do Panstwowej Stuzby Ochrony Zabytkéw-Oddziat
Wojewddzki w P. o wyrazenie zgody na dokonanie wspomnianego podziatu.

Wojewddzki Konserwator Zabytkow w P., postanowieniem z dnia 23 pazdzier-
nika 1992 r. odmowit swej zgody na proponowany podziat z uzasadnieniem, ze
"jakiekolwiek dzielenie tego terenu jest niewtasciwe". Zaskarzone rozstrzygniecie utrzy-
mat w mocy Generalny Konserwator Zabytkow, ktéry w uzasadnieniu postanowienia z
dnia 13 lipca 1993 r. podat m.in., ze park w C. ma duze walory zabytkowe i powinien
by¢ zrewaloryzowany wedtug jednolitej koncepcji. Wydzielenie parceli z obszaru
wpisanego do rejestru zabytkow grozi zas niebezpieczenstwem trwatego i
niewtasciwego zagospodarowania tego terenu. Wystepowanie na nim pawilonu hand-
lowego ma zresztg tymczasowy charakter. Zgodnie bowiem z ogdlnym planem
zagospodarowania przestrzennego gminy, jak tez szczegétowym planem "Centrum" C.
z 1988 r., na przedmiotowej dziatce przewidziana jest adaptacja istniejgcej szkoty (do
czasu wybudowania nowej), a teren podlega ochronie konserwatorskiej.

Skarga Gminnej Spotdzielni na powyzsze postanowienie Generalnego Konser-
watora Zabytkdw zostata przez Naczelny Sgd Administracyjny odrzucona postanowie-
niem z dnia 15 grudnia 1994 r. [...]. Zdaniem skfadu orzekajgcego skarga taka jest w
Swietle art. 196 § 3 k.p.a. niedopuszczalna.



Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego rewizjg nadzwyczajng z
dnia 14 czerwca 1995 r. zaskarzyt Minister Sprawiedliwosci. Skarzacy zarzucit temu
orzeczeniu razgce naruszenie art. 204 § 1, art. 106 § 1i 5 k.p.a. oraz art. 27 ustawy z
dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury i 0 muzeach (Dz. U. Nr 10, poz. 48 ze
zm.) i na podstawie art. 210 k.p.a. wnidst o uchylenie zaskarzonego postanowienia oraz
przekazanie sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie do
ponownego rozpoznania.

W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej Minister wywiddt, ze na podstawie art. 27
ustawy o ochronie dobr kultury wojewddzki konserwator zabytkow orzeka indywidualnie
o dopuszczeniu albo o odmowie dopuszczenia do zamierzonych czynnosci (robot) w
kazdym obiekcie lub na nieruchomosciach poddanych konserwatorskiej ochronie.
Orzeczenie takie zawsze rozstrzyga o istocie sprawy, a wiec jest decyzjg
administracyjng w rozumieniu art. 104 § 2 k.p.a., wigzgcg zaréwno strony, jak tez
organy administracji publicznej wykonujgce urzedowe czynnosci wzgledem nieru-
chomosci lub obiektow poddanych ochronie zabytkow.

Zastgpienie decyzji z art. 27 ustawy o ochronie débr kultury przez postanowienie
przewidziane w art. 106 k.p.a. prowadzi do niedopuszczalnnego ograniczenia
przystugujgcych stronom srodkéw ochrony prawnej. Pozbawia bowiem dostepu do sgdu
administracyjnego (art. 106 § 5w zw. z art. 196 § 3 k.p.a.), czym narusza tez
konstytucyjng zasade demokratycznego panstwa prawnego. Naruszeniem tej zasady
jest ponadto sytuacja, w ktérej stanowisko innego organu, wyrazone w trybie art. 106
k.p.a. dla wewnetrznych potrzeb danego postepowania, miatoby rozstrzygac o istocie
sprawy w postepowaniu gtbwnym. Ewentualna skarga do sgdu administracyjnego na
decyzje wydang w postepowaniu gtdbwnym (tzn. na decyzje o odmowie dokonania z3-
danego podziatu nieruchomosci) nie mogtaby objg¢ rozstrzygniecia dokonanego pos-
tanowieniem organu ochrony zabytkow, wydanym na podstawie art. 106 k.p.a. Postano-
wienie to, jako niezaskarzalne do sgdu administracyjnego, wigzatoby niezmiennie organ
orzekajgcy w postepowaniu gtownym.

Jezeli zatem strona wnoszgca o dokonanie podziatu nieruchomosci poddanej
ochronie zabytkéw nie przedtozyta organowi wiasciwemu w sprawach podziatu
uprzedniej decyzji wymaganej przez art. 27 ustawy o ochronie débr kultury, to organ ten
powinien do tego momentu zawiesi¢ postepowanie.

W konkluzji wywodow rewizji nadzwyczajnej Minister Sprawiedliwosci wyrazit
poglad, ze postanowienie Generalnego Konserwatora Zabytkéw z dnia 13 lipca 1993 r.
powinno byc¢ rozpoznane przez Naczelny Sgd Administracyjny pod katem zgodnosci z
ustawg o ochronie débr kultury, a zwlaszcza przepisem jej art. 27. Potraktowanie tego
postanowienia jako orzeczenia wydanego w trybie art. 106 k.p.a. i odrzucenie skargi
wniesionej w trybie art. 204 § 1 k.p.a. jako niedopuszczalnej, stanowi zatem razgce
naruszenie tych przepiséw oraz art. 27 ustawy o ochronie dobr kultury.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zarzuty rewizji nadzwyczajnej sg trafne, dobrze umotywowane i uzasadniajg
zgtoszony wniosek rewizyjny. Przekonywajgca jest zwlaszcza ocena, ze zezwolenie
wojewodzkiego konserwatora zabytkdw na dokonanie jakiejkolwiek zmiany w nierucho-
mosciach lub obiektach objetych ochrong zabytkéw, wydawane na podstawie art. 27
ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury i o muzeach (Dz. U. Nr 10, poz.



48 ze zm.), ma charakter prawny decyzji w rozumieniu art. 104 § 2 k.p.a., a nie
postanowienia, o jakim mowa w art. 106 § 5 k.p.a. Ocena ta nie ulega zmianie takze
wowczas, gdy wspomniane rozstrzygniecie zapada w postepowaniu, ktore wobec
gtéwnego, czy podstawowego postepowania administracyjnego ma tzw. incydentalny
charakter.

Jak juz bowiem zauwazyt Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia z dnia 9
grudnia 1993 r., lll ARN 54/93, zalezno$¢ miedzy takimi postepowaniami nie jest
prosta, ani bezposrednia. Przepis art. 106 § 1 k.p.a. dotyczy jedynie sytuacji "typowej",
w ktorej wydanie decyzji zalezy od opinii lub stanowiska innego organu, wyrazanych w
nie decyzyjnej formie rozstrzygniecia administracyjnego. Stanowisko innego organu
wyrazone w jego postanowieniu ma wowczas cechy dokumentu zawierajgcego opinie
lub konsultacje specjalistyczng co do warunkéw lub nastepstw decyzji administracyjnej,
a zatem ogranicza sie do sfery czynnikéw ksztattujgcych motywacje organu majgcego
kompetencje rozstrzygniecia sprawy co do jej istoty. W systemie prawa
administracyjnego wystepujg jednak i takie uregulowania, ktérych przyktadem jest art.
27 ustawy o ochronie débr kultury i muzeach, gdy postepowanie incydentalne
przesgdza o sposobie rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu gtéwnym. W takiej
sytuacji rozstrzygniecie zapadajgce w postepowaniu gtbwnym ma charakter decyz;ji
zwigzanej.

Przytoczone poglady podziela rowniez Sgd Najwyzszy w niniejszym skfadzie z tg
wszakze rdznica, ze postepowanie incydentalne, przesgdzajgce o tresci rozstrzygniecia
sprawy w postepowaniu gtdbwnym, nie moze by¢ wszczete z inicjatywy organu
administracyjnego kompetentnego do wydania w nim takiej zwigzanej decyzji. Organ
ten nie ma bowiem w postepowaniu incydentalnym przymiotu strony w rozumieniu art.
28 k.p.a. Postepowanie administracyjne moze za$ by¢ w swietle art. 61 § 1 k.p.a.
wszczete tylko na wniosek strony lub z urzedu. Nie wynika stad bynajmniej - jak twierdzi
Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia - ze
wspomniany organ powinien sie zatem zwréci¢ do organu wspétdziatajgcego, czy raczej
wspotdecydujgcego, o wyrazenie jego woli w trybie art. 106 § 11 § 5 k.p.a., a wiec w
formie postanowienia. Naczelny Sgd Administracyjny uwaza zresztg niekonsekwentnie,
ze wola wspomnianego organu musi by¢ stosownie do art. 104 k.p.a. wyrazona w
formie decyzji, jezeli o wszczecie incydentalnego postepowania administracyjnego
wnosi sama strona.

Tymczasem o charakterze prawnym rozstrzygniecia w administracyjnym poste-
powaniu incydentalnym przesgdzajg przepisy prawa materialnego, a nie przepisy
proceduralne. Jezeli wiec zezwolenie wydawane przez wojewodzkiego konserwatora
zabytkdw na podstawie art. 27 ustawy o ochronie dobr kultury i 0 muzeach jest decyzjg
administracyjng, to powinna ona zapas$¢ w odrebnym postepowaniu, poprzedzajgcym
postepowanie o podziat nieruchomosci podlegajgcej konserwatorskiej ochronie. Gdyby
zas postepowanie o podziat takiej nieruchomosci zostato juz wszczete, to kwestia
przedmiotowego zezwolenia staje sie zagadnieniem wstepnym, uzasadniajgcym
zawieszenie toczgcego sie postepowania zgodnie z art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.

Kierujgc sie powyzszymi przestankami Sad Najwyzszy na podstawie art. 207 § 2
pkt 3 k.p.a. w zwigzku z art. 422 § 2 k.p.c. orzekt jak w sentencji postanowienia.




