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TOMASZ SIENKIEWICZ

CHARAKTER PRAWNY ZEZWOLENIA NA USUNIECIE DRZEW
LUB KRZEWOW Z TERENU NIERUCHOMOSCI WPISANEJ DO
REJESTRU ZABYTKOW'

1. O POTRZEBIE BADAN PRAWNYCH FORM DZIALANIA
WOJEWODZKIEGO KONSERWATORA ZABYTKOW

Badanie prawnych form dziatania wojewddzkiego konserwatora zabytkéw jest
istotne z kilku powoddw. Sa one wazne i z punktu widzenia teorii prawa i z punk-
tu widzenia stosowania prawa. Celem niniejszego artykutu jest wskazanie proble-
méw wynikajacych z nieprecyzyjnie okreslonej przez ustawodawce charaktery-
styki prawnej tytutowej decyzji administracyjnej w kontek$cie wlasciwego orga-
nu do jej wydawania i przedmiotu ochrony — celu jej wydawania. Nie wyczerpuje
to oczywiscie wszystkich mozliwych do opisania aspektéw tej prawnej formy
dziatania administracji publicznej. Do zilustrowania problemdéw stosowania prze-
pisow w tym zakresie autor postuzy si¢ przyktadem jednego porozumienia mig-
dzy wojewoda a gming, co do m.in. kreowania wlasciwosci do wydawania ze-
zwolenia na usuni¢cie drzew lub krzew6w z terenu nieruchomosci wpisanej do re-
jestru zabytkow.

Pierwszy powdd podjecia badan prawnych form dziatania wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw zwigzany jest z teorig prawa i dotyczy spdjnosci systemo-
wej miedzy ré6znymi ustawami, gdy zadania w nich wskazane realizuje ten sam
organ administracji publicznej. Zmiany w prawie sa zjawiskiem zwyczajnym,
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lecz zmieniajac system w spos6b wybidrczy warto pamigtac, ze modyfikujac sys-
tem norm w jednym miejscu mozna radykalnie wptyna¢ na jego spdjnos¢ w in-
nym. Zbyt czgste nowelizacje mogg sprzyja¢ naruszaniu jego spdjnosci. Problem
permanentnej nowelizacji jest statym wyzwaniem dla badaczy prawa administra-
cyjnego i dla tych, co prawo stosuja codziennie w swej pracy. Jak si¢ okaze
w dalszej czesci artykutu, niewielka nowelizacja zwigzana ze zmiang numerowa-
nia artykutéw ustawy moze przysporzy¢ probleméw w zakresie ustalenia wlasci-
wosci organu administracji do wydawania decyzji okre§lonego rodzaju.

Skutki licznych zmian moga by¢ takie, Zze oto pewna grupa norm prawnych,
ujeta w ramy jednej lub kilku ustaw, zaczyna nabiera¢ cech odrebnos$ci od galezi
prawa, z ktérej si¢ wywodzi. Moze to by¢ skutek zamierzony lub skutek wad legi-
slacyjnych nieumiejetnego prawodawcy. Jesli jest to proces postgpujacy, to kon-
sekwentne wprowadzanie odmienno$ci od macierzystej galezi prawa moze
w koncu da¢ wynik w postaci jej wyodrebnienia — albo w ramach gatezi prawa
(jako np. swoista subsydiarna galaz), albo poza nig. Podobna sytuacja wystepuje
z zespotem norm, ktére mozna nazwa¢ prawem ochrony zabytkéw (lub szerzej:
prawem ochrony dziedzictwa kultury®), ktére znajduje si¢ w takim punkcie swojej
ewolucji, ze daje si¢ wydzieli¢ m.in. z prawa administracyjnego, ale nie jest po-
wszechnie uznang wyodrebniong galezia prawa, pomimo posiadania wtasnych za-
sad, orzecznictwa i doktryny. Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o przysztos¢
prawa ochrony zabytkéw (prawa ochrony dziedzictwa kultury) wsréd gatezi pra-
wa nieuchronnie odbywac¢ si¢ bedzie w analizie instytucji prawnych i statusu
prawnego organéw wiadzy publicznej. Poszukiwanie odpowiedzi na to pytanie
jest mozliwe w badaniach prawnych form dziatania wojewddzkiego konserwatora
zabytkow. Taka formg jest zezwolenie na usuni¢cie drzew lub krzewéw z terenu
nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw wydawane na podstawie art. 83a
ustawy o ochronie przyrody’. Powstaje jednak pytanie: czy gdy to zezwolenie wy-
daje wojewddzki konserwator zabytkow, to jest prawna forma ochrony zabytkow,
czy prawna forma ochrony przyrody?

Drugi powdd podjgcia badan zwigzany jest ze stosowaniem prawa. ,,Organy
wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa” — stanowi art. 7

2 K. ZEIDLER, Prawo ochrony dziedzictwa kultury jako nowa gata? prawa, [w:] Prawo ochrony
zabytkow, red. Tenze, Warszawa—Gdansk: Wolters Kluwer SA, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdan-
skiego 2014, s. 23 przyp. 1: ,,Prawo ochrony dziedzictwa kultury pozostaje w takiej relacji do prawa
ochrony zabytkéw jak pojecie dziedzictwa kultury jako szersze w stosunku do pojecia zabytku jako
wezszego”.

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz. U. z 2015 r., poz. 1651 z pézn.
zm.
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. Zasada legalizmu dziatania organéw ad-
ministracji publicznej wskazana jest w art. 6 Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego’ — ,,Organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepiséw pra-
wa”. W zwiazku z tym, analiza zwlaszcza wtadczego dziatania organéw admini-
stracji publicznej musi mie¢ wymiar prawny. Wywazanie zakresu obowigzkow
w ochronie zabytkéw pomiedzy obywatelem a pafstwem jest sprawa trudna.
W sSwietle konstytucyjnej zasady ochrony wilasnosci, naktadanie na posiadacza
zabytku obowiazkéw nie moze znaczy¢ nalozenia ci¢zaréw publicznych beda-
cych ukryta formg wywlaszczenia lub zniechgcania do opieki nad zabytkami.
Z tego wzgledu, ocena regulacji w tym zakresie nie jest jedynie teoretycznym roz-
wazaniem, lecz jest to ocena norm w dzialaniu, prawa majacego praktyczny, co-
dzienny wplyw na sposéb dysponowania zabytkiem przez posiadacza i na spos6b
jego dbania o dobro wspdlne. Na tym tle powstaje pytanie o miejsce prawa och-
rony zabytkéw w systemie prawa. Czy mamy do czynienia z nowa galezia prawa
czy tylko podsystemem, np. w ramach prawa administracyjnego? Dokonujac wy-
ktadni nieprecyzyjnych norm szukaé trzeba aksjologicznych podstaw systemu
ochrony zabytkow.

Nalezy tez pokrdtce wyjasni¢ uzycie w artykule stowa ,,charakter”, kojarzone-
go raczej z czlowiekiem, a nie z prawna forma dzialania administracji. Wiele
wskazuje na to, ze w tym konkretnym przypadku trzeba poszukiwac ,,charakteru”
analizowanej instytucji. Decyzja administracyjna, jako akt stosowania prawa, wy-
dawany na podstawie prawa, ze swej natury posiada ,.charakter prawny” oraz
,charakter wtadczy”, lecz tu chodzi o jeszcze inne znaczenie ,,charakteru”, o pew-
ne specyficzne dla tej prawnej formy dziatania administracji cechy, ktére definiu-
ja ja wzgledem ustawowego celu jej wydawania. ,,Charakter” tego zezwolenia
ujawni si¢ wskutek analizy prawa pozytywnego, w szczegdlnosci w aspekcie jego
moralnosci, sprawiedliwosci, celowosci oraz bezpieczenstwa prawnego. Stawiam
hipoteze, iz w ochronie zabytkéw oraz ochronie przyrody rola norm pozapraw-
nych, zwyczajowych, moralnych jest bardzo istotna. W szerszym wymiarze, jed-

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pézn. zm. [dalej cyt.: Konstytucja RP]. O rozumieniu pojgcia ,,wtadza publiczna” zob. np. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03: ,,Bezpo$rednimi adresata-
mi art. 68 Konstytucji sa: «kazdy» (kazdy czlowiek) — ust. 1 i «wladze publiczne» — ust. 2, przez
ktére przede wszystkim nalezy rozumie¢ organy pafistwa i organy samorzadu terytorialnego. Szcze-
gélowy zakres pojgcia wiadza publiczna mozna zdekodowaé poprzez analiz¢ natozonych na «wla-
dz¢ publiczng» okreslonych obowiazkéw”, a takze zob. np: A. HALADYJ: Udziat spoteczenstwa
w strategicznej ocenie oddziatywania na srodowisko jako instytucja prawa ochrony srodowiska,
Lublin: Wydawnictwo KUL 2015, s. 371-372.

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2016 r.,
poz. 23 [dalej cyt.: K.p.a.].
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nym z celéw badan naukowych prawnych form dziatania organéw ochrony zabyt-
kéw powinno by¢ poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o przyszto§¢ prawa och-
rony zabytkéw wsréd gatezi prawa. Poszukiwanie odpowiedzi na to pytanie musi
by¢ dokonywane réwniez w badaniu dziatalnosci organéw ochrony zabytkéw —
ale tu znéw pojawia si¢ watpliwos¢, w jakim charakterze dziata wojewddzki kon-
serwator zabytkéw na podstawie ustawy o ochronie przyrody? W tym konkret-
nym przypadku trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy ta prawna forma dziatania
administracji publicznej posiada cechy charakterystyczne dla ochrony zabytkéw,
czy dla ochrony przyrody? Charakter to przeciez takze ,,zesp6t cech wlasciwych
danemu przedmiotowi lub zjawisku, odrézniajacych je od innych przedmiotéw
i zjawisk tego samego rodzaju’. Nie wystepuje problem, czy decyzja administra-
cyjna ma charakter prawny, tylko wystgpuje problem rodzaju débr chronionych
prawem, z ktérych specyficzny charakter w ramach prawa wynika. W wypadku
ochrony przyrody lub ochrony zabytkéw réwniez pozaprawna aksjologia definiu-
je charakter tej instytucji. Zezwolenie jest narzedziem prawnym w ramach ochro-
ny przyrody lub ochrony zabytkéw — i to jest rdéznica, ktéra trzeba zauwazyc
w kontekscie celu dziatania. Zaréwno w ochronie zabytkéw czy ochronie przyro-
dy decyzja administracyjna bedzie mie¢ charakter prawny, co nie budzi watpliwo-
$ci. Natomiast w ramach istniejgcego charakteru prawnego normy prawne defi-
niuj3 opisywane zezwolenie jako dziatanie z zakresu ochrony przyrody lub ochro-
ny zabytkéw — i tym specyficznym cechom prawnym definiujacym to zezwolenie
jako czynno$¢ adekwatng (lub nieadekwatna) do konkretnego prawnie okres§lone-
go przedmiotu ochrony poswigcony jest ten artykut.

2. PODSTAWA PRAWNA OKRESLENIA CHARAKTERU PRAWNEGO
ZEZWOLENIA NA USUNIECIE DRZEW LUB KRZEWOW
Z TERENU NIERUCHOMOSCI WPISANEJ DO REJESTRU ZABYTKOW

Ukazujac problem charakteru prawnego analizowanego zezwolenia autor po-
stuzy si¢ unormowaniami zwigzanymi m.in. z Miastem Lublin. Do analizy cha-
rakteru prawnego zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewdéw z terenu nierucho-
mosci wpisanej do rejestru zabytkéw beda potrzebne nastgpujace akty normatyw-
ne:

® http://sjp.pwn.pl/slowniki/charakter.html [dostep: 3.04.2016].
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1) ustawa o ochronie przyrody, w ktérej szczegélng uwage trzeba poswigcic
analizie art. 83a, a takze art. 83 w brzmieniu sprzed omawianej dalej nowelizacji’;

2) ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami®, w ktérej szczegélna
uwagg trzeba poswigci¢ art. 89 pkt 2 oraz art. 96 ust. 2;

3) ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewédztwie’, w ktérej
wyktadni nalezy poddac¢ art. 3 ust. 1 pkt 5, art. 13 ust. 1 i art. 20;

4) porozumienie nr 140/2012 zawarte pomi¢dzy Wojewoda Lubelskim a Gmi-
ng Lublin'® - jako przyktad do analizy ewentualnej mozliwo$ci powierzenia wy-
dawania zezwolen na usuni¢cie drzew lub krzewéw z terenu nieruchomosci wpi-
sanej do rejestru zabytkéw na rzecz gminy, o ktérym mowa w jego § 2 ust 4.

Podejmujac rozwazania o charakterze prawnym zezwolenia na usunigcie
drzew lub krzewéw wydawanego przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow
na podstawie art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody nalezy zwréci¢ uwage, iz
konieczno$¢ badan tej prawnej formy dziatania administracji wystgpuje z uwagi
na trudno$ci z wyktadnia pozornie nie budzacego watpliwosci przepisu. Brzmi
on: ,,Zezwolenie na usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomos$ci wydaje
wojt, burmistrz albo prezydent miasta, a w przypadku gdy zezwolenie dotyczy
usuniecia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomos$ci wpisanej do rejestru zabyt-
kéw — wojewoddzki konserwator zabytkéw”. Ztudnie nie ma watpliwosci co do
wlasciwosci rzeczowej. Natomiast, gdy z tym przepisem zestawiona zostanie nor-
ma wskazang w art. 89 pkt 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
ktéra stanowi, ze organem ochrony zabytkéw jest wojewoda ,,w imieniu ktérego
zadania i kompetencje, w tym zakresie, wykonuje wojewddzki konserwator
zabytkéw”'', powstaje pytanie, czyje zadanie wiasne wskazuje art. 83a ust. 1
ustawy o ochronie przyrody? I czy charakter prawny zezwolenia wydawanego na
podstawie art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody pozwala na to, by uznac t¢
prawna form¢ dziatania za wchodzaca w ,,zakres” ochrony zabytkéw?

7 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. poz. 1045.

8 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 1. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, Dz. U. z 2014 1.,
poz. 1446 z p6ézn. zm. [dalej cyt.: u.0.z.].

° Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 . o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewédztwie,
Dz. U. 22015 r., poz. 525 z p6zn. zm.

!9 Porozumienie Nr 140/2012 zawarte w dniu 30 marca 2012 r. w Lublinie pomiedzy Wojewoda
Lubelskim a Gming Lublin, Dz. Urz. Woj. Lub. poz. 1329.

' Konstrukcja prawna ustawowego powierzenia kompetencji znajduje si¢ réwniez w art. 89 pkt
1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ktéry stanowi, ze organem ochrony zabyt-
kéw jest ,,minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, w imieniu ktére-
go zadania i kompetencje, w tym zakresie, wykonuje Generalny Konserwator Zabytkéw”.
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3. WEASCIWOSC RZECZOWA DO WYDAWANIA ZEZWOLENIA
NA USUNIECIE DRZEW LUB KRZEWOW
7 TERENU NIERUCHOMOSCI WPISANEJ DO REJESTRU ZABYTKOW

Pierwszym problemem, ktéry nalezy rozstrzygna¢ jest zagadnienie wtasciwo-
sci rzeczowej organéw administracji publicznej — wojewody i wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw do traktowania kompetencji do wydawania tych zezwo-
len jako kompetencji wlasnych. Do zilustrowania probleméw prawnych postuze
si¢ przykladem porozumienia nr 140/2012 zawartego w dniu 30 marca 2012 r.
w Lublinie pomiedzy Wojewoda Lubelskim a Gming Lublin.

W porozumieniu tym Wojewoda Lubelski przekazal Gminie Lublin m.in.
kompetencje do wydawania zezwolen na usuni¢cie drzew lub krzewdw z terenu
nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkéw, wskazanych w tym porozumie-
niu. Powierzenia dokonano na podstawie przepiséw obowiazujacych w dacie spo-
rzadzenia porozumienia, lecz w miedzyczasie stan prawny poddano nowelizacji,
a porozumienie nie. Zaszta zatem konieczno$¢ zmiany wyzej wymienionego po-
rozumienia nr 140/2012, w celu dostosowania jego tresci do aktualnego stanu
prawnego, w zakresie § 2 ust. 4 tego porozumienia, dotyczacego powierzenia
Gminie Lublin niektérych zadan z zakresu ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody'>. Aktualnie sytuacja wyglada tak, ze Gmina Lublin ma
w porozumieniu zagwarantowang kompetencje do wydawania zezwolef na usu-
ni¢gcie drzew lub krzew6w z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow,
ale nie ma wskazanej wilaSciwej podstawy prawnej z art. 83a ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody. Zachodzi wigc sytuacja, w ktérej kompetencje ,,automatycz-
nie” wrécity do wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, wskutek nowelizacji do-
dajacej m.in nowy art. 83a do ustawy o ochronie przyrody. W tym niejednoznacz-
nym stanie prawnym, zmiana porozumienia moze polega¢ odpowiednio na przy-
jeciu, ze:

1) wojewoda ma wiasciwo$¢ rzeczowa w sprawie powierzenia kompetencji
wydawania zezwolen na usuni¢cie drzew lub krzewdw z terenu nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkéw ustawowo przypisanych wojewddzkiemu konser-
watorowi zabytkéw Gminie Lublin i w konsekwencji wojewoda moze wprowa-
dzi¢ do porozumienia jako podstawe prawng wydawania zezwolen art. 8§3a ust. 1
ustawy o ochronie przyrody; albo

2) wojewoda nie ma wlasciwosci rzeczowej w sprawie powierzenia Gminie
Lublin kompetencji wydawania zezwolef na usuni¢cie drzew lub krzewdéw z tere-

12 Tekst jedn. z 2009 r., Nr 151, poz. 1220 z p6ézn. zm., aktualnie tekst jedn. Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1651.
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nu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw, ustawowo przypisanych woje-
wodzkiemu konserwatorowi zabytkéw, co powinno skutkowaé¢ wykresleniem § 2
ust. 4 porozumienia — w tym wypadku oznaczatoby to pozbawienie Gminy Lublin
kompetencji do wydawania wyzej wskazanych zezwolen na usuni¢cie drzew lub
krzew6w z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw — a wiele wska-
zuje na to, ze ,,pozbawienie” nastapito wskutek nowelizacji ustawy o ochronie
przyrody lub réwniez przed nowelizacja tej kompetencji wojewody nie byto.

Zgodnie z art. 6 K.p.a., organy administracji publicznej dziataja na podstawie
przepisow prawa i, zgodnie z art. 19 K.p.a., przestrzegaja z urzedu swojej wiasci-
wosci rzeczowej i miejscowej. Porozumienie nr 140/2012 wyznacza granice kom-
petencji powierzonych Gminie Lublin przez Wojewode Lubelskiego. W ramach
spraw powierzonych porozumieniem, do zakresu dziatania Gminy Lublin nalezy,
zgodnie z § 2 ust. 4, realizacja zadah okreslonych w art. 83 ust. 2; art. 84 ust. 2,
ust. 4-5; art. 85-86; art. 87 ust. 5-7 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (w stanie prawnym sprzed ostatniej nowelizacji — Dz. U. z 2009 r. Nr
151, poz. 1220 z pézn. zm.), w tym wydawanie decyzji. W zwigzku z uchwale-
niem ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw ulegta zmianie réwniez przywolana w porozumie-
niu 140/2012 ustawa o ochronie przyrody (§ 29 ustawy zmieniajacej). Aktualne
brzmienie ustawy o ochronie przyrody, w szczegdlno$ci nowe brzmienie art. 83
1 dodanie art. 83a dotyczace spraw z zakresu wskazanego w § 2 ust. 4 porozumie-
nia nr 140/2012, powoduje konieczno$¢ nowego okreslenia wlasciwosci organéw
administracji publicznej, w tym wilasciwo$ci do wydawania zezwolen na usunig-
cie drzew lub krzewéw. Zadania powierzone porozumieniem, w tym wydawanie
decyzji i postanowien — realizowane sa przez Prezydenta Miasta Lublin, z upo-
waznienia ktérego dziata Miejski Konserwator Zabytkéw (§ 3 ust. 2 porozumie-
nia). Kompetencje wojewody jako organu ochrony zabytkéw, wynikaja z art. 89
pkt 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i1 opiece nad zabytkami,
ktéry jako organ ochrony zabytkéw wskazuje wojewode, z tym zastrzezeniem, ze
w jego imieniu zadania i kompetencje, w tym zakresie, wykonuje wojewddzki
konserwator zabytkéw. Z tego tez powodu, Wojewoda Lubelski — organ admini-
stracji publicznej powierzajacy wtasne kompetencje w trybie porozumienia (Gmi-
nie Lublin) lub ktérego cze$¢ kompetencji ustawodawca ustawowo powierzyt in-
nemu organowi (wojewddzki konserwator zabytkéw), musi by¢ bezposrednio za-
interesowany jednoznacznym okresleniem granic wilasciwo$ci pomiedzy Miej-
skim Konserwatorem Zabytkéw a Lubelskim Wojewddzkim Konserwatorem Za-
bytkéw. Musi on dokona¢ oceny i odpowiedzie¢ na pytanie, czy zadanie okre§lone
w art. 83a ustawy o ochronie przyrody jest jego (wojewody) wlasnym zadaniem?



234 TOMASZ SIENKIEWICZ

Poza koniecznoscia dostosowania treSci porozumienia nr 140/2012 do obowia-
zujacych przepiséw ustawy o ochronie przyrody, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ zu-
petnego wykreslenia z tego porozumienia przepiséw umozliwiajacych Miejskie-
mu Konserwatorowi Zabytkéw wydawanie zezwolen na wyciecie drzew 1 krze-
woOw, na podstawie art. 83 — a aktualnie, po nowelizacji, bylby to art. 83a ustawy
o ochronie przyrody. Istnieje bowiem szereg watpliwosci prawnych co do zasad-
nosci takiego przekazania wtasciwosci przez wojewode. W szczegdlnosci, nalezy
rozstrzygna¢ zagadnienie prawne, czy wojewoda ma kompetencje do przekazania
do realizacji gminie spraw, w ktérych wtasciwy rzeczowo jest wojewddzki kon-
serwator zabytkéw dziatajacy na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyrody.
Nie przesadzajac o wyniku takiej analizy prawnej, trzeba przy tym uczyni¢ za-
strzezenie, ze nawet jezeli takie przekazanie zostanie uznane przez Wojewode Lu-
belskiego za zgodne z prawem, pozostaje jeszcze zagadnienie celowos$ci przeka-
zania tej wlasciwosci.

W ochronie przyrody i w ochronie zabytkéw nalezy zauwazy¢ koniecznos¢
wspoéldziatania administracji rzadowej i samorzadowej dla bardziej efektywnego
wykonywania zadan publicznych'. Jednocze$nie nalezy zastrzec, ze nie zawsze,
nie w kazdym wypadku ta wspélpraca moze przynies$¢ efekty pozytywne. Jezeli
struktura (szczegélnie samorzadowa) nie jest gotowa do przejecia czesci zadan
czy odpowiedzialno$ci, przedwczesne powierzenie jej obowiazkéw, nawet za jej
zgoda, przyniesie wigcej szkody niz pozytku. Stosowanie przez administracj¢ rza-
dowg porozumien z administracjg samorzadowg w celu przekazania do realizacji
czesci zadan, w sytuacji gdy przekazanie to jest fakultatywne, powinno by¢ po-
przedzone doglebng analiza zdolno$ci struktury przejmujacej do rzeczywistego
wypetniania powierzonych zadan, zeby nie wprowadzi¢ zamieszania kompeten-
cyjno-organizacyjnego zamiast porzadku i efektywno$ci w wykonywaniu zadan
publicznych. Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na sytuacje zaleznosci organizacyj-
nych oraz na fakt, iz kazdy urzad jest strukturg spoteczng ze wszystkimi jej wa-
dami i zaletami. Chodzi o to, by przekazujac zadanie innej strukturze przewidzie¢
stopien ryzyka zaistnienia sytuacji, w ktérej pracownik organu przyjmujacego

13 Por. J. SUPERNAT, Administracja jako splot uméw, [w:], Umowy w administracji, red. J. Bo¢,
L. Dziewigcka-Bokun, Wroctaw: Kolonia Limited 2008, s. 163: ,,Coraz czg¢$ciej rézne organy admi-
nistracyjne, w tym rzagdowe i samorzadowe, dziataja wspélnie, aby dostarczy¢ bardziej zintegrowa-
ne ustugi. Koncepcja wspdlnego administrowania wyrasta z przekonania, ze waznych celéw pub-
licznych nie mozna osiagna¢ ani przez osobne dziatania istniejacych organéw, ani przez utworzenie
nowego superorganu. Rozwiagzaniem ma by¢ skupienie dziatan formalnie odrgbnych organizacji (or-
ganéw) w kierunku poszczeg6lnych celéw publicznych. Wspdlne administrowanie stuzy zatem ko-
ordynowaniu dzialan w poprzek granic organizacyjnych bez usuwania tychze granic”; por. T. SIEN-
KIEWICZ, Pozwolenie w ochronie zabytkow, Lublin: Wydawnictwo KUL 2013, s. 51 n.
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kompetencje bedzie poddany presji w stopniu pozwalajacym przypuszczaé, ze
jego oceny nie beda obiektywne, a zgodne z oczekiwaniami wywierajgcego pre-
sje. Przekazywanie zadan na rzecz gminy ma liczne zalety, ale tez nalezy widzie¢
jego wady. W kontekscie strzezenia dziedzictwa narodowego pozycja ustrojowo-
prawna pracownikoéw administracji rzagdowej, w szczegdlnosci stuzby cywilnej,
daje wigksze gwarancje niezaleznosci ocen stanéw faktycznych wyniktych w pro-
cedurze administracyjnej, niz status faktyczny pracownikéw samorzadowych. Na-
lezy tez zastrzec, ze wojewoda moze w przypadkach okres$lonych w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami przekazywac¢ zadania i kompetencje
wlasne.

Nalezy zatem rozstrzygna¢ nastepujace zagadnienie prawne: czy wojewddzki
konserwator zabytkéw, dziatajagc na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyro-
dy realizuje wtasna wtasciwo$¢ rzeczowa do wydawania decyzji administracyjne;j
(zezwolenia), czy wlasciwo$¢ rzeczowa wojewody, ktéra ten moze przekazad
gminie? A jesli juz przekazuje kompetencje do wydawania analizowanego zezwo-
lenia gminie, to czy powinien czyni¢ to w oparciu o ustaw¢ o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami czy w oparciu o ustaw¢ o wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewddztwie?

4. STANOWISKO NSA W SPRAWIE WEASCIWOSCI RZECZOWEJ
DO WYDAWANIA ZEZWOLENIA
NA USUNIECIE DRZEW LUB KRZEWOW
Z TERENU NIERUCHOMOSCI WPISANEJ DO REJESTRU ZABYTKOW

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w postanowieniu z dnia 24 paz-
dziernika 2006 r. (sygn. akt II OW 32/06) stwierdzit: ,,Wyraznie wskaza¢ nalezy,
ze wlaSciwosci organéw nie mozna domniemywac, chyba ze taka konstrukcja ce-
lowo wprowadzana jest przez ustawodawce. W szczegdlno$ci w sprawach roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnej zadaniem ustawodawcy jest takie
okreslenie wlasciwosci organéw wtasciwych w sprawie, by nie byto watpliwosci
co do wtasciwosci organdéw. Dziatanie takie ma podstawowe znaczenie dla pod-
miotéw zadajacych od administracji publicznej zatatwiania swoich spraw. Pod-
mioty takie powinny bez szczegélnych zabiegdéw interpretacyjnych znajdowaé or-
gan wlasciwy do rozpoznawania swoich spraw”. NSA w cytowanym wyzej wyro-
ku wskazuje, ze: ,,Zasadniczo spdr kompetencyjny jest sporem dotyczacym wia-
$ciwosci organéw wynikajacej z ustawy, przy czym nie chodzi tu tylko o sama
ustawe, ale takze o przepisy aktow wykonawczych. Moze tu chodzi¢ takze o wia-



236 TOMASZ SIENKIEWICZ

sciwo$¢ wyznaczang przepisami porozumien administracyjnych zawartych mig-
dzy organami, jezeli zawarcie takiego porozumienia jest przez przepisy aktu usta-
wowego dopuszczalne”. Watpliwosci autora budzi dopuszczalno$¢ przekazania
okreslonej w art. 83a ustawy o ochronie przyrody wiasciwosci Lubelskiego Woje-
wodzkiego Konserwatora Zabytkéw Gminie Lublin przez Wojewode Lubelskie-
go. W uchwale NSA w Warszawie (uchwata siedmiu s¢dziéw) z dnia 19 paz-
dziernika 2015 r. (sygn. akt II OPS 3/15) wyrazony zostat nastepujacy poglad:
,O wlasciwosci wojewddzkiego konserwatora zabytkéw w sprawie usunigcia
drzewa lub krzewu przesadza to, czy drzewo lub krzew ktérego dotyczy wniosek
znajduje si¢ na nieruchomos$ci wpisanej do rejestru zabytkéw [...].W przepisie
art. 83a ust. 1 ustawy o ochronie przyrody nie postuzono si¢ okresleniem «drzewa
Iub krzewy wpisane do rejestru zabytkow» lecz «drzewa lub krzewy z terenu nie-
ruchomos$ci wpisanej do rejestru zabytkéw». Ustawodawca nie uzaleznia zatem
wlasciwosci rzeczowej wojewddzkiego konserwatora zabytkéw od tego, czy drze-
wo (krzew) zostato wpisane do rejestru zabytkéw, w szczegdlno$ci nie wskazuje,
ze musi odznacza¢ si¢ ono tymi samymi cechami co chronione prawem zabytki.
Oznacza to, ze wojewddzki konserwator zabytkéw powinien rozpatrzy¢ wniosek
o usuni¢cie drzewa (krzewu), bez wzgledu na to, czy drzewo lub krzew przedsta-
wia jakiekolwiek warto$ci historyczne, artystyczne lub naukowe, istotne znacze-
nie ma natomiast to, czy znajduje si¢ na terenie takiej nieruchomosci, ktéra objeta
jest ochrong konserwatorska”'*. Nie kwestionujac celowosci pogladu, iz zasadne
byloby, aby jeden i ten sam organ mial kompetencje do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych dotyczacych tej samej nieruchomosci na podstawie ustawy o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz na podstawie ustawy o ochronie przy-
rody, wskazac¢ nalezy, Ze ta ,,tozsamos¢ organu”, okreslona porozumieniem admi-
nistracyjnym, to nie jest warto$¢ nadrzedna w stosunku do wlasciwosci rzeczowej
organu administracji publicznej okreslonej ustawowo. W szczegdlnosci, w sytua-
cji regulowanej porozumieniem administracyjnym przekazanie wtasciwosci rze-
czowej powinno odbywac si¢ w sposéb jednoznaczny. Zgodnie z art. 20 K.p.a.:

' Orzecznictwo w tym zakresie nie byto jednolite, gdyz wyrézniato odmiennie kompetencje co
do wydawania zezwolenia w ukltadzie urbanistycznym wpisanym do rejestru zabytkéw — por. posta-
nowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 lipca 2012 r., sygn. akt I OW 82/12, LEX
nr 1252253: [...] kompetencja wojewddzkiego konserwatora zabytkéw do wydawania zezwolenia
na wycinke¢ drzew lub krzewéw w oparciu o art. 83 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody rosnacych na
obszarze uktadu urbanistycznego wpisanego do rejestru zabytkéw zachodzitaby wéwczas, gdyby
w decyzji o wpisie do rejestru danego uktadu urbanistycznego wymieniono zielen jako przedmiot
prawnej ochrony. Nadto organ ten bylby kompetentny do rozpatrzenia omawianej sprawy wowczas,
gdyby drzewa objete wnioskiem rosty na nieruchomosci wpisanej indywidualnie do rejestru zabyt-
kow”.
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,» Wiasciwos¢ rzeczowa organu administracji publicznej ustala si¢ wedtug przepi-
sOw o zakresie jego dziatania”. ,,Przepisy o zakresie dziatania, do ktérych odsyta
komentowany przepis, to przepisy materialnego prawa administracyjnego upo-
wazniajace, wzglednie zobowiazujace, organy administracji publicznej do roz-
strzygania wymienionych w tych przepisach spraw indywidualnych w formie de-
cyzji. Przepisy prawa ustrojowego okreslajace zadania, ktére organ powinien wy-
konywa¢ lub wyznaczajace zakres problematyki, ktéra organ powinien si¢ zajmo-
waé, nie ustanawiaja wlasciwosci rzeczowej organu w rozumieniu art. 20”". Z te-
go powodu, w $wietle cytowanego wyzej art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie, budza si¢ watpliwosci, co do zasadno-
$ci przekazania Gminie Lublin spraw w § 2 ust. 4 porozumienia nr 140/2012 z za-
kresu niektérych norm materialnego prawa administracyjnego okre§lonych w us-
tawie o ochronie przyrody, ktére jako organ wlasciwy wskazuja w art. 83a m.in.
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, a nie wojewodg¢, w imieniu ktérego za-
dania i kompetencje wykonuje wojewddzki konserwator zabytkdw.

Biorac pod uwage tres¢ art. 13 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowe;j
w wojewddztwie, ktory stanowi, ze: ,,Wojewoda wykonuje zadania przy pomocy
urzedu wojewddzkiego oraz organéw rzadowej administracji zespolonej w woje-
wodztwie”, powstaje rowniez pytanie, czy z wlasciwosci rzeczowej wojewddz-
kiego konserwatora zabytkéw zawsze wynika wtasciwos$¢ rzeczowa wojewody?
Odpowiedz na to pytanie jest negatywna w Swietle art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, gdyz z domniemania
wlasciwosci wojewody nie wynika wlasciwos¢ rzeczowa wylaczona na rzecz in-
nego organu. Wojewoda nie ma wilasciwosci rzeczowej do wydawania decyzji na
podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyrody. Oceniajac wlaSciwos$¢ rzeczowa
wojewody nalezy zwrdcic przeciez uwage na to, w jaki sposob przepisy prawa ad-
ministracyjnego beda kreowaly wlasciwo$¢ rzeczowa organéw administracji rz3-
dowej w wojewddztwie. Pomimo tego, ze wojewoda jest organem administracji
rzagdowej w wojewddztwie, do ktérego wtasciwosci naleza wszystkie sprawy z za-
kresu administracji rzadowej w wojewddztwie niezastrzezone w odrebnych usta-
wach do wlasciwosci innych organdéw tej administracji, to trzeba zauwazy¢, ze
wlasnie w przypadku wojewddzkiego konserwatora zabytkow, dziatajacego na
podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyrody, mamy do czynienia z ,,zastrzeze-
niem wia$ciwosci innego organu” lub — podchodzac do sprawy z innego stanowi-
ska — z brakiem szczegélnego przepisu materialnego prawa administracyjnego
w ustawie o ochronie przyrody umozliwiajacego wojewodzie dziatanie w kon-

15 A. WROBEL, [w:] M. JASKOWSKA, A. WROBEL, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa: Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0. 2009, s. 163.
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kretnej sprawie administracyjnej wynikajacej z art. 83a. Sama podleglo$¢ organi-
zacyjna wojewddzkiego konserwatora zabytkow wojewodzie oraz domniemanie
wlasciwosci wojewody, wynikajaca z ustawy o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewddztwie, nie przesadzaja jeszcze o wlasciwosci rzeczowej wojewody
do zatatwienia sprawy administracyjnej na podstawie art. 83a ustawy o ochronie
przyrody. ,,Domniemanie wtasciwosci wojewody w sprawach z zakresu admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie nie oznacza, ze wojewoda moze dziataé wy-
lacznie na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 5 u.w.a.rz. [ustawy z 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzagdowej w wojewddztwie — T.S.]. Regulacja art. 7 konstytucji
wyraznie wskazuje na obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa,
a zatem wojewoda zobowigzany jest do dziatania w granicach kompetencji prze-
widzianych w ustawach szczeg6lnych, tj. dotyczacych spraw okres$lonego rodza-
ju. Wojewoda moze w sposéb wiadczy ksztalttowaé uprawnienia i obowiazki jed-
nostek w drodze decyzji administracyjnej, tylko jezeli ustawa szczegdlna przy-
znaje mu do tego kompetencje”'®. Whasciwosé rzeczowa wojewody w ustawie
o ochronie przyrody wskazana jest w art. 10 ust. 3b, a nie w art. 83a.

5. WOJEWODZKI KONSERWATOR ZABYTKOW
JAKO NIENAZWANY ORGAN OCHRONY PRZYRODY

Nalezy réwniez rozstrzygna¢ kolejne zagadnienie prawne: czy wojewddzki
konserwator zabytkéw, dziatajac na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyro-
dy, dziala jako organ ochrony przyrody, czy jako organ wykonujacy zadania
1 kompetencje organu ochrony zabytkéw (wojewody)?

Watpliwosci co do zasadno$ci pozostawienia § 2 ust. 4 porozumienia nr
140/2012 wynikaja z oceny ustawowego zakresu dziatania wojewody i woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw. Nie sa to przeciez tozsame organy admini-
stracji publicznej. Wojewddzki konserwator zabytkéw wchodzi w sktad zespolo-
nej administracji wojewddzkiej (art. 92 ust. 1 u.0.z.), a w zwigzku z tym jego
zwierzchnikiem jest wojewoda (art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie). Zasady organizacji, funkcjonowania i zakres
zadan organéw rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie oraz organéw
niezespolonej administracji rzadowej okres§la wiele aktéw normatywnych, m.in.
ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (por. art. 5 ustawy o woje-

16 D. SALUDA, Domniemanie wtasciwosci wojewody w sprawach z zakresu administracji rzado-
wej w wojewddztwie, Teza nr 1. CASUS.2011.1.11 LEX szkolnictwo wyzsze i nauka on-line
129863/1 [dostep: 9.11.2015].
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wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie). Jednak jego wlasciwosé rze-
czowa nie jest okreSlona jako wilasciwo§¢ w kazdej sprawie prowadzonej przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw. W szczegd6lnosci analiza ustawy o och-
ronie przyrody prowadzi do wniosku, ze wojewddzki konserwator zabytkéw ma
wlasciwos¢ rzeczowa zakreslong inaczej niz wynika to z realizacji zadan i kompe-
tencji wojewody w ochronie zabytkdéw i inaczej niz wlasciwos$¢ rzeczowa woje-
wody wskazana w ustawie o ochronie przyrody. Przyktadem jest wiasnie oma-
wiana sytuacja. Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami w art. 89
ust. 2 okresla jako organ ochrony zabytkéw wojewodg, w imieniu ktérego zadania
i kompetencje, w tym zakresie, wykonuje wojewddzki konserwator zabytkow, nie
przewidujac przy tym odestania wprost do sytuacji z art. 83a ustawy o ochronie
przyrody, a ustawa o ochronie przyrody nie przewiduje odestania do ustawy
o ochronie zabytkéw co do wlasciwosci wskazanej w jej art. 83a, pomimo okre-
$lenia w tej ustawie wojewody jako jednego z organéw ochrony przyrody i przy-
pisaniu mu wlasciwos$ci rzeczowej w innej sprawie na podstawie art. 10 ust. 3b tej
ustawy. Niejednoznacznos$¢ sytuacji powoduje tre$¢ art. 93 u.o.z.: ,,W sprawach
okreslonych w ustawie i w odrebnych przepisach organem pierwszej instancji jest
wojewddzki konserwator zabytkéw, a organem wyzszego stopnia minister wiasci-
wy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego”. Jezeli poprzez ,,odrgb-
ne przepisy”’ ustawodawca rozumie wszystkie inne, rowniez te niezwigzane z och-
rong zabytkéw normy, to mozna mie¢ watpliwosci, jaki byl cel ustawodawcy
zwigzania postgpowania odwotawczego prowadzonego w oparciu o ustawe o och-
ronie przyrody z organami ochrony zabytkéw, skoro przestanki oceny w postepo-
waniu dowodowym w sprawie wniosku o wydanie zezwolenia na usuni¢cie drze-
wa lub krzewu nie zawieraja odniesienia do ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami. W przyjetej przez ustawodawce konstrukcji prawnej wojewodzki
konserwator zabytkéw — organ administracji publicznej ustawowo okreslony
w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami jako organ realizujacy za-
dania i kompetencje innego organu administracji publicznej — wojewody — na-
zwanego organem ochrony zabytkéw dziata na podstawie innej ustawy — o ochro-
nie przyrody, wydajac decyzje administracyjne, na podstawie jej art. 83a, w okre-
$lonych w nim przypadkach, w ktérym jest wymieniony z nazwy jako wojewddz-
ki konserwator zabytkéw, bez dookreslenia charakteru prawnego organu i bez
wskazania jakiejkolwiek ,,pochodnej” od innego organu okres§lonej tam wtasciwo-
Sci rzeczowej. Decyzje te wydaje w zasadzie jako nienazwany w art. 91 tej usta-
wy organ ochrony przyrody, ktéry dziata na podstawie przestanek wskazanych
w ustawie o ochronie przyrody, a organem odwolawczym jest organ ochrony za-
bytkéw (minister) wskazany w ustawie o ochronie zabytkéw. Budzi to niejedno-



240 TOMASZ SIENKIEWICZ

znaczne wnioski co do traktowania przez wojewode wtasciwosci wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw okreslonej w art. 83a ustawy o ochronie przyrody, jako
wlasciwosci rzeczowej wlasnej.

6. PROBLEM PRZYWRACANIA
POROZUMIENIEM USTAWOWO UCHYLONYCH KOMPETENCII

Kolejnym zagadnieniem prawnym jest mozliwo$¢ uchylenia w trybie porozu-
mienia administracyjnego ustawowego wylaczenia wlasciwosci rzeczowej orga-
nu.

Zauwazajac, ze ustawodawca wytaczyl wlasciwos¢ rzeczowa wojta, burmi-
strza lub prezydenta miasta w sprawach, w przypadku gdy zezwolenie dotyczy
usuniecia drzewa lub krzewu z terenu nieruchomos$ci wpisanej do rejestru zabyt-
kéw, nalezy zada¢ pytanie, czy przekazanie w trybie porozumienia administracyj-
nego spraw na rzecz organu, ktérego wtasciwos¢ rzeczowa jest ustawowo wyla-
czona, bedzie skuteczne i zasadne? Przy wyzej wskazanej konstrukcji prawnej,
przekazywanie zadan wynikajacych z art. 83a ustawy o ochronie przyrody na
rzecz gminy przez wojewode¢ budzi watpliwosci, co do skuteczno$ci i zasadnosci
przekazania wlasciwosci rzeczowej gminie do wydawania decyzji administracyj-
nych (zezwolenia na usuni¢cie drzew lub krzewéw) w trybie porozumienia admi-
nistracyjnego. Do wlasciwosci rzeczowej wojewody, jako organu ochrony przy-
rody, nie naleza sprawy wskazane w art. 83a ustawy o ochronie przyrody, tylko
wskazane w jej art. 10 ust. 3b. Do wtasciwosci rzeczowej wojewody, jako organu
ochrony zabytkéw, nie naleza sprawy wydawania indywidualnych decyzji admi-
nistracyjnych w trybie art. 83a ustawy o ochronie przyrody. Z tego powodu, nie
zachodza przestanki do przekazania gminie zadania nie znajdujacego si¢ we wia-
sciwosci rzeczowej wojewody. Poza samg nazwa organu administracji publicznej
— wojewddzki konserwator zabytkéw — oraz procedura odwotawcza, prowadzona
w oparciu o art. 93 u.o.z., nie ma zadnych innych przestanek do powiazania wy-
dawania zezwolen na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyrody z ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Ustawa o ochronie przyrody row-
niez nie przewiduje wlasciwo$ci wojewody w sprawach wskazanych w art. 83a,
tylko wskazuje je w sprawach prowadzonych na podstawie art. 10 ust. 3b. Zgod-
nie z regula racjonalnego prawodawcy, jezeli ustawodawca w jednej i tej samej
ustawie przypisal kompetencje wojewodzie w $ci§le okre§lonych sytuacjach,
w katalogu ktérych nie znalazt si¢ art. 83a ustawy o ochronie przyrody i nie okre-
slit kompetencji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw w sposdb umozliwiajacy
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jednoznaczne definiowanie wtasciwosci wojewody w sprawach prowadzonych na
podstawie art. 83a, to nie bylo to dziatanie przypadkowe (cho¢ na takie wyglada).
Wiasciwosci rzeczowej wojewody do przekazania wtasciwosci innemu organowi
nie wolno domniemywac.

7. WEASCIWOSC RZECZOWA ORGANU ADMINISTRACJI PUBLICZNE]
A ORGANIZACYJNE PODPORZADKOWANIE

W tej sytuacji pojawia si¢ kolejny problem prawny. Czy wlasciwo$¢ rzeczowa
moze wynika¢ z organizacyjnego podporzadkowania wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkéw wojewodzie? Czy wojewddzki konserwator zabytkdw zawsze dzia-
la z upowaznienia wojewody i jego wlasciwo$¢ rzeczowa zawsze jest pochodna
wlasciwosci rzeczowej wojewody, czy tez istniejg sytuacje, w ktérych dziala sa-
modzielnie, na podstawie przypisanej tylko jemu wilasciwosci rzeczowe;j?

Art. 89 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, okreslajac
organy ochrony zabytkéw, nie zamyka jednocze$nie wojewddzkiemu konserwa-
torowi zabytkéw granic wlasciwosci do granic wlasciwosci wojewody, wytyczo-
nych ochrong zabytkéw czy ustawg o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Jezeli ustawodawca tak zdecyduje, moze on zatem dziata¢ jako organ administra-
cji publicznej nie zwigzany z organem ochrony zabytkéw (wojewoda). Moze on
realizowac inne kompetencje powierzone inng ustawg, o czym $wiadczy realizo-
wanie przestanek z ustawy o ochronie przyrody w postgpowaniu administracyj-
nym prowadzonym na podstawie art. 83a tej ustawy. Nie jest to zadna nowos¢
w prawie administracyjnym. W samej ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami wskazuje si¢ kilka innych organéw administracji publicznej, ktérych
zadania w ochronie zabytkéw maja charakter dodatkowy, poza nurtem ich wia-
sciwej dziatalno$ci. Niektore zadania z zakresu ochrony zabytkéw wykonuja mig-
dzy innymi: dyrektor urzedu morskiego, czy Dyrektor Biblioteki Narodowe;j (art.
93 ust. 2 i1 3 u.0.z.), ktérzy realizuja te zadania na podstawie ustawy o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami, co nie stanowi ich podstawowej dziatalnosci,
ani nie wiaze si¢ bezposrednio z nazwa tych organéw. Podobnie wojewddzki kon-
serwator zabytkéw wykonuje kompetencje nie zwigzane ze swoja podstawowa
dziatalno$cig, wskazane w art. 83a ustawy o ochronie przyrody, dokonujac oceny
materiatu dowodowego na podstawie przestanek z ustawy o ochronie przyrody,
a nie z ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Z dziatania na pod-
stawie ustawy o ochronie przyrody nie wywodzi si¢ wlasciwosci rzeczowej nie
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wskazanych w jej art. 83a organéw — np. nie wskazanego tam wojewody —
w sprawach z zakresu art. 83a ustawy o ochronie przyrody.

Oceniajac wiezi organizacyjne w administracji ochrony zabytkéw oraz relacje
prawne pomi¢dzy wojewoda a wojewddzkim konserwatorem zabytkéw oraz urze-
dem wojewddzkim a wojewddzkim urzedem ochrony zabytkéw warto zauwazy¢,
ze to nie wojewoda, a minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego okres$la w drodze rozporzadzenia organizacje wojewddzkich urze-
déw ochrony zabytkéw, uwzgledniajac w szczegdlnosci stanowiska pracy, kto-
rych utworzenie w poszczegélnych urzedach jest obowigzkowe (art. 92 ust. 7
u.0.z.). Wojewddzki konserwator zabytkdw jest przez wojewode, za zgoda Gene-
ralnego Konserwatora Zabytkéw, powolywany (art. 91 ust 1 u.0.z.) i wchodzi
w sklad zespolonej administracji wojewddzkiej (art. 92 ust. 1 v.0.z.). W art. 93
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami wskazano wyzej wymienio-
nego ministra, jako organ wyzszego stopnia wobec wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw. Upowaznienie wojewddzkiego konserwatora zabytkéw do dziatania
w ochronie zabytkéw w imieniu wojewody ma charakter kompetencji przekazane;j
ustawowo, niezaleznie od woli wojewody i to tylko w ochronie zabytkéw, a nie
w ochronie przyrody. Wszystkie te przestanki §wiadcza o istnieniu dwoch odreb-
nych organéw administracji publicznej i cho¢ jeden podlegly organizacyjnie dru-
giemu, nie stanowi to o automatycznej wilasciwosci rzeczowej wojewody we
wszystkich sprawach nalezacych do wlasciwosci rzeczowej wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkow. Sprawy prowadzone przez te organy mozna podzieli¢ na
prowadzone na podstawie: 1) wlasciwosci rzeczowej wojewody; 2) wlasciwosci
rzeczowej wojewody, w imieniu ktérego zadania i kompetencje realizuje woje-
wodzki konserwator zabytkéw; 3) wlasciwosci rzeczowej wojewddzkiego konser-
watora zabytkow. Tylko sprawy z kategorii 1) i 2) podlegaja przekazaniu w trybie
porozumienia administracyjnoprawnego gminie na podstawie art. 20 ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie. Wickszo$¢ wiasciwosci
rzeczowej wojewodzkiego konserwatora zabytkow rzeczywiscie jest pochodna
wlasciwosci rzeczowej wojewody, ale wiele wskazuje, ze czgs¢ wlasciwosci rze-
czowe] wojewoddzkiego konserwatora zabytk6w nie jest powigzana z wlasciwo-
$cig rzeczowg wojewody do wydawania niektérych indywidualnych decyzji ad-
ministracyjnych. Wiasciwosci rzeczowej nie wolno domniemywac, ani wyprowa-
dzac¢ jej wytacznie z podlegtosci hierarchicznej organéw administracji publicznej,
ona musi by¢ okreslona w tek$cie prawnym wprost.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie, wojewoda jest organem administracji
rzagdowej w wojewddztwie, do ktérego wiasciwosci nalezg wszystkie sprawy z za-
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kresu administracji rzadowej w wojewddztwie niezastrzezone w odrebnych usta-
wach do wiasciwosci innych organéw tej administracji. W tym miejscu nalezy
zwréci¢ uwage, ze wojewoda zostal wskazany w ustawie o ochronie zabytkéw
1 opiece nad zabytkami jako organ ochrony zabytkdéw, natomiast nie zostat wska-
zany w ustawie o ochronie przyrody jako organ ochrony przyrody upowazniony
do wydawania zezwolen na usuni¢cie drzew lub krzewéw. Zezwolenie na usuni¢-
cie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomos$ci wydaje woéjt, burmistrz albo prezy-
dent miasta, a w przypadku gdy zezwolenie dotyczy usuniecia drzewa lub krzewu
z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw — wojewddzki konserwator
zabytkéw — stanowi o tym wprost art. 83a ustawy o ochronie przyrody. Nie zo-
stata tu zastosowana konstrukcja podobna do art. 89 pkt 2 ustawy o ochronie za-
bytkéw stanowigca, ze organem jest wojewoda, w imieniu ktérego zadania i kom-
petencje, wykonuje wojewddzki konserwator zabytkéw. Wojewoda jest wskazany
w art. 91 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody jako organ ochrony przyrody, lecz nie
zostal wskazany jako organ posiadajacy kompetencje w sprawach wynikajacych
z art. 83a tej ustawy. Wlasciwosci rzeczowej organu administracji publicznej nie
mozna domniemywac. Stad wynika konieczno$¢ rozwazenia wykreslenia § 2 ust.
4 z porozumienia nr 140/2012, réwniez z tego powodu, ze w przypadku wskaza-
nym w art. 83a ustawy o ochronie przyrody, istnieja watpliwosci, czy wojewddzki
konserwator zabytkéw dziata jako organ ochrony przyrody, czy jako organ ochro-
ny zabytkéw, a co jest tego konsekwencjg — czy realizuje kompetencje wojewody,
czy kompetencje wilasne. Ustawa o ochronie przyrody wskazuje warto$ci, jakie
ma bra¢ pod uwage organ administracji publicznej rozpatrujagc wniosek o usunie-
cie drzew lub krzew6w (por. np. art. 83c ust. 4 1 5), ale nie zawiera odniesienia do
stosowania podczas oceny cech drzewa lub krzewu ustawy o ochronie zabytkéw
1 opiece nad zabytkami. Wartosci kulturowe, wartosci krajobrazowe czy lokaliza-
cja drzewa lub krzewu (art. 83c ust. 4 pkt 2-4) nie uzasadniaja jednocze$nie uzna-
nia postepowania prowadzonego w oparciu o ustaw¢ o ochronie przyrody jako
postepowania prowadzonego w oparciu o ustawe o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami, tym bardziej, ze mamy tu do czynienia z inng formg prawng dzia-
fania administracji (zezwolenie) niz wskazang np. w art. 36 ust. 1 ustawy o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami (pozwolenie). Orzecznictwo NSA réwniez,
jako organ wiasciwy dzialajacy na podstawie art. 83a ustawy o ochronie przyro-
dy, wskazuje m.in. wojewddzkiego konserwatora zabytkdw, a nie wojewode,
w imieniu ktérego dziala wojewddzki konserwator zabytkow (por. uchwata NSA
w Warszawie z dnia 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I OPS 3/15). Poglad o ko-
niecznosci rozrdézniania postgpowan prowadzonych w trybie dwoéch réznych
ustaw znajduje odzwierciedlenie w decyzji z dnia 5 lutego 2014 r. Ministra Kultu-
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ry 1 Dziedzictwa Narodowego (znak: DOZ-OAiK-6700/1183/13 [MT/128/13]),
ktéry napisat w uzasadnieniu m.in.: ,,Bezwzglednie trzeba wyjasni¢, ze decyzja
administracyjna nie moze by¢ wydana jednocze$nie na podstawie dwdéch przepi-
sOw prawa materialnego dwdch réznych ustaw, bowiem odmienne, obligatoryjne
elementy, wynikajace z przepisOw prawa musi zawiera¢ pozwolenie konserwator-
skie wydane na podstawie art. 36 ust 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, a inne — decyzja wydana na podstawie art. 83 ustawy o ochronie przy-
rody” (por. decyzja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 15 maja
2013 r., znak: DOZ-OAiK-6700/148/13 [MT/19/13]). Réwniez inne wymogi for-
malne musi spetnia¢ wniosek o wydanie zezwolenia na usunigcie drzew lub krze-
woOw z ustawy o ochronie przyrody, a inne musi spetnia¢ wniosek o wydanie po-
zwolenia na podstawie art. 36 ust 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami.

8. USTAWOWE PRZYPISANIE ZADANIA WOJEWODZIE WARUNKIEM
ZAISTNIENIA MOZLIWOSCI PRZEKAZANIA GO PRZEZ WOJEWODE

Biorac pod uwage tres¢ art. 6 i 19 K.p.a., wojewoda moze porozumie¢ sig¢
z Gming Lublin co do przekazania zadah z zakresu swojej wlasciwosci, a nie z za-
kresu wlasciwosci innego organu administracji publicznej, z ktérym jest on kom-
petencyjnie powigzany na podstawie innej ustawy niz stosowana w danym przy-
padku (por. art. 20 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddz-
twie). Art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie wylacza wlasciwos¢ wojewody w sprawach, w ktérych ustawa wska-
zuje jako wilasciwy inny organ administracji rzagdowej w wojewddztwie, pomimo,
ze wchodzacy w sktad administracji rzadowej w wojewddztwie. Wojewoda, na
whniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, moze powierzy¢, w drodze po-
rozumienia, prowadzenie niektérych spraw z zakresu swojej wlasciwosci, w tym
wydawanie decyzji administracyjnych, gminom i powiatom, a takze zwigzkom
gmin i powiatéw, potozonym na terenie wojewddztwa (art. 96 ust. 2 ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami). Warunkiem jednak jest tu uznanie,
ze sprawa nalezy do wtasciwosci wojewody. W zwigzku z uzyciem przez ustawo-
dawce stowa ,,sprawa”, decydujace znaczenie bedzie miat przedmiot postepowa-
nia i jego cel, ktdry jest inny w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami, a inny w ustawie o ochronie przyrody. Ponadto nalezy zauwazy¢, Ze usta-
wodawca — co do zasady — wskazat jako organ wydajacy zezwolenie na usunigcie
drzewa lub krzewu wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta, od ktérego wtasci-
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wosci jako ustawowo okreslony wyjatek wskazuje si¢ wlasciwos¢ wojewodzkie-
go konserwatora zabytkéw. Zatem niewskazane byloby przekazanie kompetencji
w trybie porozumienia na rzecz Prezydenta Miasta Lublin wbrew wlasciwosci
wskazanej w ustawie o ochronie przyrody, skoro ustawa o ochronie przyrody sta-
nowi o tym, ze organem wilasciwym w sprawie wydania zezwolenia na usuni¢cie
drzew lub krzewéw nie bedzie organ wykonawczy gminy, gdy sprawa dotyczy
nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw. Przekazywanie jakiegokolwiek za-
dania na rzecz samorzadu terytorialnego w przypadku watpliwos$ci, co do mozli-
wosci przekazania takiego zadania w drodze porozumienia nie jest realizacja za-
sady pomocniczosci. Zasada ta dostrzega spoteczny wymiar bytowania cztowie-
ka, reguluje stosunki pomiedzy obywatelem a panstwem, a takze porzadkuje jako
reguta ogdlna, zasady przyznawania kompetencji do realizacji zadan w ramach
struktur pafstwowych, takze samorzadowych'’. Przy przekazywaniu zadah na
rzecz samorzadu terytorialnego trzeba kierowac¢ si¢ réwniez celowos$cia przekaza-
nia, sprawiedliwo$cia przyjetych rozwiazan, efektywnoscia wykonywania zadan
i bezpieczenstwem prawnym zaréwno interesanta urzedu, jak i prowadzacego
sprawe pracownika urzedu.

9. WNIOSKI KONCOWE

Wskazane wyzej studium przypadku uzasadnia tezg, iz zalezno$¢ kompeten-
cyjna wojewody i wojewddzkiego konserwatora zabytkéw zostata skonstruowana
niejednoznacznie, a co za tym nastepuje wadliwie, gdyz kompetencje do wyda-
wania decyzji administracyjnych nie moga budzi¢ watpliwosci interpretacyjnych.
Analiza ustawy o ochronie przyrody i ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami w zakresie wydawania przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow
zezwolen na podstawie ustawy o ochronie przyrody prowadzi do krytycznej oce-
ny regulacji jako niespdjnej systemowo, gdyz:

1) wojewddzki konserwator zabytkéw wykonuje zadania i kompetencje woje-
wody w zakresie ochrony zabytkéw, a takie kompetencje do dziatania ,,w imieniu

17 Por. I. KRUKOWSKI, Zasada pomocniczosci w prawie kanonicznym, ,,Zeszyty Naukowe KUL”
14 (1971), z. 4 (56), s. 52: ,Najogdlniej nalezy stwierdzi¢, ze zasada pomocniczosci jest podstawo-
wa 1 niewzruszong norma wszelkiej dziatalnosci spotecznej, ktéra wynika ze spotecznego charakte-
ru natury ludzkiej i reguluje wzajemne relacje mi¢dzy jednostka a spotecznoscia w ogdle oraz mig-
dzy spoteczno$ciami mniejszymi i wigkszymi. Racja tej zasady tkwi w stwierdzeniu faktu, iz czlo-
wiek z natury nie jest istota samowystarczalna, to znaczy, ze w realizacji swoich celéw zyciowych
potrzebuje pomocy ze strony spotecznosci”.
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wojewody” nie zostalty mu przypisane w ustawie o ochronie przyrody, w ktorej
wojewoda jako organ ochrony przyrody wystepuje;

2) wydanie przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow zezwolenia na usu-
nigcie drzew lub krzewéw na podstawie ustawy o ochronie przyrody nie jest jed-
noznaczne z wydaniem pozwolenia na podstawie ustawy o ochronie zabytkow
iopiece nad zabytkami — stad w jednym stanie faktycznym bedzie konieczne
wszczynanie dwoch postepowan o réznych przestankach pozytywnego zatatwie-
nia sprawy, przed tym samym organem, na podstawie réznych ustaw;

3) przypisanie przez ustawodawce kompetencji do wydawania przez woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw zezwolenia w sytuacji, gdy przedmiotem oce-
ny w postepowaniu dowodowym nie sg przestanki zwigzane z ochrong zabytkéw
jest niecelowe;

4) wprowadzanie do procedury realizowanej na podstawie ustawy o ochronie
przyrody procedury odwotawczej wskazanej w ustawie o ochronie zabytkéw jest
niecelowe, gdyz przedmiotem oceny w postgpowaniu dowodowym nie sa prze-
stanki z ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami;

5) wojewddzki konserwator zabytkéw prowadzacy postepowanie na podstawie
przestanek z ustawy o ochronie przyrody zostal pozbawiony swej podstawowej
funkcji, do ktérej jest powotany — to jest ochrony zabytkéw — gdyz nie ma instru-
mentéw dziatania wtasciwych ochronie zabytkéw, a ustawodawca zachowat si¢
tak, jakby z samej nazwy organu miata wynika¢ jego (w tym przypadku pozorna)
dbatos¢ o zabytki realizujac przestanki postgpowania z ustawy o ochronie przyro-
dy.

Analizowane zezwolenie jest z pewnoscia decyzjg administracyjng sformali-
zowang w stopniu wickszym niz wymaga tego art. 107 K.p.a. Wszystkie przywo-
fane wyzej argumenty prowadza do konkluzji, ze charakter prawny zezwolenia na
usuni¢cie drzew lub krzew6éw z terenu nieruchomos$ci wpisanej do rejestru zabyt-
koéw jest niejednoznaczny w przypadku préby przypisania go do dziatan okreslo-
nego rodzaju i nie da si¢ go bez watpliwosci przypisa¢ do dziatan z zakresu och-
rony zabytkéw lub dziatah z zakresu ochrony przyrody, cho¢ wiele wskazuje na
to, ze pomimo wydawania zezwolenia przez wojewddzkiego konserwatora zbyt-
kéw jest to dziatanie z zakresu ochrony przyrody.
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CHARAKTER PRAWNY ZEZWOLENIA NA USUNIECIE DRZEW LUB KRZEWOW
Z TERENU NIERUCHOMOSCI WPISANEJ DO REJESTRU ZABYTKOW

Streszczenie

Zezwolenie wydawane przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na podstawie art. 83a
ustawy o ochronie przyrody jest decyzja administracyjng sformalizowang w stopniu wigkszym niz
wymaga tego art. 107 K.p.a. Charakter prawny zezwolenia na usuni¢cie drzew lub krzewdéw z tere-
nu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw jest niejednoznaczny. Nie da si¢ go bez watpliwo-
$ci przypisa¢ do dziatan z zakresu ochrony zabytkéw lub dziatan z zakresu ochrony przyrody. Wiele
przestanek wskazuje na to, ze pomimo wydawania zezwolenia przez wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw jest to dziatanie z zakresu ochrony przyrody.

Stowa kluczowe: wojewddzki konserwator zabytkéw; ochrona zabytkéw; ochrona przyrody

LEGAL CHARACTER OF PERMIT TO REMOVE TREES OR SHRUBS FROM AREA
OF PROPERTY ENTERED IN THE REGISTER OF MONUMENTS

Summary

Permission given by provincial monument conservator on the grounds of art 83a The Act of na-
ture protection is an administrative act more formalized than art. 107 Code of Administrative Proce-
dure requires. The legal character of permit to remove trees or shrubs from an area of property ente-
red in the register of monuments is ambiguous. It is impossible to treat such activity merely as an
activity of monument protection or merely an activity of nature protection. There are many premises
to view such activity as protection of nature despite the fact that permission is given by monuments
protection conservator.

Key words: provincial monuments conservator; monument protection; nature protection



