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Pozwolenie konserwatorskie jako potencjalne
zrodlo zagrozenia dla wolnosci religijnej
w ochronie zabytkow sakralnych

Wstep

Charakter decyzji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wydawanych
na podstawie art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytka-
mi! jest przedmiotem niejednolitego orzecznictwa sadéw administracyjnych.
Niejednolitoé¢ ta dotyczy przede wszystkim kwalifikacji tego rozstrzygnie-
cia — jako decyzji uznaniowej badz decyzji zwiazanej?. Przyjecie jednej z tych
kategorii ma istotne konsekwencje na wielu ptaszczyznach. Konsekwencje te
sa widoczne w sytuacji, gdy pozwolenie konserwatorskie odnosi sie do zabyt-
ku peliacego funkcje religijng. W takich przypadkach ujawnia sie bowiem
kolizja warto$ci konstytucyjnych, ktéra nie wystepuje w odniesieniu do pozo-
statych zabytkéw. Z jednej strony wojewddzki konserwator zabytkow realizu-
je obowiazek ich ochrony wynikajacy z Konstytucji RP (art. 51 art. 6 ust. 1),
a takze z u.0.z.0.z., z drugiej zas strony koscioty 1 zwiazki wyznaniowe korzy-
staja z konstytucyjnie chronionej wolnosci religijnej (jako pochodne;j jej ko-
lektywnego wymiaru) 1 autonomii (art. 53 1 art. 25 ust. 3 Konstytucji RP),
ktére obejmujq takze prawo do swobodnego postugiwania sie rzeczami shuza-
cymi kultowi religijnemu. Brak jasnych kryteriéw, ktére okreslatyby, w jakim
zakresie organ ma uwzgledniaé¢ okolicznoéci wynikajace z funkeji religijnej

1 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2003 r.,
Nr 162, poz. 1568), dalej jako u.0.z.0.z. Stan prawny na dzien 8 kwietnia 2026 r.

2 K. Zalasinska, .. Czwojda, [w:] K. Zalasinska, ¥.. Czwojda, Ustawa o ochronie zabytkéw
1 opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2025, komentarz do art. 36 1 zawarty tam wybor
orzecznictwa.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483).
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obiektu, moze stwarzac¢ ryzyko arbitralno$ci rozstrzygnie¢ i prowadzi¢ do
nieproporcjonalnych ograniczen konstytucyjnych wolnoéci i praw.

Zasada wspoldziatania panstwa z kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi,
wyrazona w art. 25 ust. 3 Konstytucji RP 1 doprecyzowana w odniesieniu do
débr kultury i zabytkéw w art. 25 ust. 1 Konkordatu®, w art. 17 ustawy o gwa-
rancjach wolno$ci sumienia 1 wyznania® oraz w ustawach regulujacych status
poszczegdlnych kosciotéow 1 zwigzkéw wyznaniowych wydaje sie niewystarcza-
jaca wobec praktyki stosowania przepiséw o ochronie zabytkéw. Obecny mo-
del, pozbawiony jednoznacznych wskazan dotyczacych uwzgledniania funkcji
religijnej takich obiektéw, uwidacznia braki w zakresie ochrony ich autono-
mii co do swobodnego zarzadu miejscami kultu bedacymi w ich dyspozycji.
W konsekwencji organy konserwatorskie moga pomijaé znaczenie religijne
obiektéw sakralnych, mimo ze ich funkcja religijna moze stanowié jeden
z koniecznych elementéw rzutujacych na warto$é¢ zabytkowa danego obiektu.

Wobec tego decyzja wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wydawana
na podstawie art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. w odniesieniu do zabytkow, ktére pelnia
jednoczeénie funkcje religijna, nie powinna by¢ traktowana jako decyzja uzna-
niowa ani decyzja zwigzana, lecz jako decyzja oparta na luzie decyzyjnym,
ktéory moze by¢ wypelniany z uwzglednieniem konstytucyjnych gwarancji
wolnoéci religijnej. W obecnym ksztalcie pozwolenie konserwatorskie moze
stanowié¢ potencjalne Zrédto nieproporcjonalnej ingerencji w chronione kon-
stytucyjnie prawa i wolnosci, ktorych podmiotem sa takze koscioty 1 zwiazki
wyznaniowe.

Celem niniejszego artykutu jest rekonstrukcja charakteru pozwolenia
konserwatorskiego, identyfikacja ryzyk zwiazanych z konstytucyjnie chro-
nionymi warto$ciami wynikajacymi z wolnoS$ci religijnej oraz precyzyjna
identyfikacja luki funkcjonalnej w przepisach, ktéra prowadzi do braku obo-
wigzku uwzglednienia funkcji religijnej w rozstrzygnieciach organéw ochro-
ny zabytkow.

Uznanie administracyjne a luz decyzyjny

W doktrynie 1 w orzecznictwie uznanie administracyjne nie jest rozu-
miane w spos6b jednolity. Rozréznia sie bowiem waska i1 szeroka odmiane
uznania administracyjnego. Jak pisze Paolo Janiszewski, dokonujac syntezy
stanowiska doktryny, ,w ujeciu waskim termin 6w odnosi sie do ostatniego

4 Konkordat miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska z dnia 28 lipca 1993 r. (Dz.U.
z 1998 r., Nr 51, poz. 318).

5 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania (Dz.U. z 1989 r.,
Nr 29, poz. 155).
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etapu stosowania prawa 1 dotyczy wytacznie skutkéw konsekwencji prawidto-
wo zinterpretowanego przepisu, z ktérego w toku wyktadni organ administra-
¢ji publicznej wywiddl w pelni kompletna norme prawna. W ujeciu szerokim
natomiast uznanie administracyjne dotyczy takze swobody interpretacyjnej
przy stosowaniu zwrotow niedookreslonych, w tym klauzul generalnych”®.

Na potrzeby niniejszej analizy przyjeto waskie rozumienie uznania ad-
ministracyjnego, poprzez jego odréznienie od luzu decyzyjnego, ktéry jest
zwigzany z wykladnia pojeé¢ niedookre§lonych i nie oznacza dowolnosci ich
interpretacji przez organy dokonujace wyktadni prawa, ale stanowi wyzna-
czone przez klauzule generalne 1 zwroty niedookresélone granice legalnosci
dzialania administracji’.

Stosowanie przez ustawodawce zwrotéw niedookreslonych ma na celu
zachowanie elastyczno$ci przepisOw w zmieniajacych sie warunkach, a takze
kazdorazowe dokonanie ich konkretyzacji w stosunku do zindywidualizowa-
nego podmiotu. Konsekwencjq tego jest takze kazdorazowy obowigzek uza-
sadnienia, dlaczego organ przyjal takie, a nie inne rozumienie okre§lonego
pojecia w konkretnej sprawie, co jest wynikiem zasady informowania (art. 9
Kodeksu postepowania administracyjnego®).

Pojecia niedookre$§lone w stosowaniu pozwolenia
konserwatorskiego w §wietle art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z.

Problem zakwalifikowania rozstrzygniecia jako decyzji uznaniowej badz
decyzji zwiazanej ujawnia sie w tzw. pozwoleniu konserwatorskim, ktére zo-
stato uregulowane w art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. Jest to pozwolenie wojewddzkie-
go konserwatora zabytkéw na prowadzenie szeregu prac przy zabytku, a tak-
ze obiektach, ktore potencjalnie moga byé¢ uznane za zabytek.

Zgodnie z dyspozycja art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw wymaga: prowadzenie prac konserwatorskich, re-
stauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru,
w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa lub krzewu z nieruchomosci
lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem lub inng forma
zaprojektowanej zieleni; wykonywanie robot budowlanych w otoczeniu za-
bytku; prowadzenie badan konserwatorskich zabytku wpisanego do rejestru;

6 P. Janiszewski, Aksjologiczne uwarunkowania uznania administracyjnego, ,Folia Iuridica
Universitatis Wratislaviensis” 20220, vol. 9(1), s. 104-105.

7 E. Ura, Luz decyzyjny w dziataniach administracji publicznej, [w:] J. Korczak (red.), Ad-
ministracja publiczna pod rzadami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw.
dra hab. Adama Btasia, Wroctaw 2016, s. 521.

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 r.,
Nr 30, poz. 168 ze zm.).
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prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do rejestru; pro-
wadzenie badan archeologicznych; przemieszczanie zabytku nieruchomego
wpisanego do rejestru; trwate przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego
do rejestru, z naruszeniem ustalonego tradycja wystroju wnetrza, w ktérym
zabytek ten sie znajduje; dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpi-
sanego do rejestru; zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub
sposobu korzystania z tego zabytku; umieszczanie na zabytku wpisanym do
rejestru: urzadzen technicznych, tablic reklamowych lub urzadzen reklamo-
wych w rozumieniu art. 2 pkt 16b 1 16¢c ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r., poz. 1130)
oraz napisow, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1; podejmowanie innych dziatan,
ktoére mogtyby prowadzié¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabyt-
ku wpisanego do rejestru, z wyltaczeniem dziatan polegajacych na usuwaniu
drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci lub jej czeSci niebedacej wpisanym
do rejestru parkiem, ogrodem albo inng forma zaprojektowanej zieleni; po-
szukiwanie ukrytych lub porzuconych zabytkéw ruchomych, w tym zabyt-
kéw archeologicznych, przy uzyciu wszelkiego rodzaju urzadzen elektronicz-
nych i technicznych oraz sprzetu do nurkowania.

Jak wynika z przywolanej tresci przepisu, zakres dziatan przy zabytku
wymagajacych uzyskania pozwolenia konserwatorskiego jest szeroki i za-
sadniczo kazde podejmowane dziatanie, ktérego przedmiotem jest zabytek
moze wymagac pozwolenia. Charakter dziatan wlasciciela zabytku wymaga-
jacy uzyskania pozwolenia wskazuje na to, ze szczegblna troska ustawodaw-
ca otoczyl substancje zabytku, a wiec jego fizyczna forme oraz zapobiezenie
jego destrukcji. Wydanie badz odmowa wydania pozwolenia konserwator-
skiego jest zasadniczym instrumentem, ktérym organ konserwatorski wy-
pelnia swoje zadania wynikajace z ochrony zabytkéw okreslone w art. 4
u.0.z.0.Z., bedacym otwartym katalogiem dzialan wchodzacych w zakres
ochrony. Katalog dziatan wymagajacych pozwolenia konserwatorskiego okre-
§lony w art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. ma charakter otwarty, na co w szczegdlnosci
wskazuje art. 36 ust. 1 pkt 11 u.0.z.0.z., w ktérym wyraznie uregulowano, ze
pozwolenia takiego wymaga podejmowanie innych dziatan, ktére mogtyby
prowadzié¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego
do rejestru, z wylaczeniem dzialan polegajacych na usuwaniu drzew lub
krzewoéw z terenu nieruchomosci lub jej czesci niebedacej wpisanym do reje-
stru parkiem, ogrodem albo inng forma zaprojektowanej zieleni.

Mozna zatem zidentyfikowaé trzy zasadnicze pojecia niedookreS$lone,
ktére organ powinien bra¢ pod uwage przy wydawaniu polecenia konserwa-
torskiego. Sa to: warto$¢ zabytkowa, naruszenie substancji zabytku wpisa-
nego do rejestru i zmiana wygladu zabytku wpisanego do rejestru.

Pierwsze z nich, czyli warto$§¢ zabytkowa, jest jednym z elementéw defi-
nicji zabytku (art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z.). Ustawodawca precyzuje, ze na te wartoscé
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sktada sie warto§¢ historyczna, artystyczna lub naukowa. Nie zmienia to
jednak faktu, ze jest to kategoria ocenna, zalezna w duzej mierze od dorobku
wypracowanego na gruncie teorii konserwatorskich. Obowigzkiem organu
jest takie skonkretyzowanie tej wartoéci, ktére w sposéb niebudzacy watpli-
wosci uzasadniatoby rozstrzygniecie podejmowane w warunkach art. 36 ust. 1
u.0.z.0.z. Uzasadnienie to musi by¢ przekonujace, w zwigzku z czym za nie-
wystarczajace nalezy uznaé oparcie uzasadnienia o ogdélnikowe wskazanie
typu ,,z uwagi na warto$é zabytkowa”.

Wyktadnia pojeé¢ niedookreslonych naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku wpisanego do rejestru powoduje istotne zawezenie swobo-
dy decyzji organu wydajacego pozwolenie. Substancje zabytku nalezy bo-
wiem rozumieé¢ jako materialng postaé zabytku, z tym co pozostato z prze-
sztoSci, bez wzgledu na stan jego zachowania'®. Jej naruszeniem natomiast
bytaby kazda nieodwracalna ingerencja fizyczna w ten stan. Zmiana wygla-
du jest natomiast pojeciem szerszym, poniewaz moze nie ingerowaé w zaden
spos6b w substancje zabytku, lecz przyczynié¢ sie do ingerencji w sposéb
zmieniajacy odbiér zewnetrzny zabytku, np. poprzez umieszczenie reklam,
zmiane ekspozycji poszczegdlnych elementéw, zabudowe otoczenia itp.

Charakter pozwolenia konserwatorskiego w swietle
orzecznictwa sadow administracyjnych

Problem okres§lenia charakteru decyzji wydawanych na podstawie art. 36
ust. 1 u.0.z.0.z. widoczny jest takze w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych. W orzecznictwie przez dlugi czas dominowaly dwa poglady. Pierwszy
poglad kwalifikowat te decyzje jako decyzje zwiazana!'. Poglad ten argumen-
towano tym, ze wydanie pozwolenia na wykonanie prac nie jest pozostawio-
ne swobodnemu uznaniu wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw, lecz w kaz-
dej sytuacji organ ten musi dokonac¢ szczegélowej analizy podejmowanego
rozstrzygniecia biorac pod uwage wszystkie aspekty, ktore w zabytku sa
warte zachowania. Organ jest wiec zwiazany definicja zabytku i tym, co w jego
substancji zastuguje na ochrone, a takze przez istniejacy dla danego obszaru
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w ktérym sa zawarte
szezegdlowe uwarunkowania ochrony tego zabytku'2.

9 Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw, Opinia z 23 lipca 2024 r. o postulowa-
nych zmianach ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, R1.460.11.2024.

10 A, Maziarz, Wplyw tymczasowej ochrony zabytku nieruchomego na mozliwosé podjecia
1 prowadzenia robét budowlanych, ,,Prawo 1 Wiez” 2025, nr 1(54), s. 493.

11 Zob. np. wyroki NSA: z 26 lipca 2012 r., sygn. akt IT OSK 756/11; z 26 czerwca 2013 r.,
sygn. akt IT OSK 2736/12; z 21 kwietnia 2016 r., sygn. akt II OSK 2041/14.

12 Wyrok NSA z 14 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT OSK 451/16.



228 Konrad Kaminski

Drugi poglad wyrazany w orzecznictwie sadow administracyjnych przy-
znawal pozwoleniu konserwatorskiemu charakter uznaniowy'. Argumenta-
cja opierala sie na tym, ze wojewddzki konserwator zabytkéw jest uprawniony
do dokonania oceny przestanek rozstrzygniecia na podstawie pojeé¢ niedo-
okreslonych, przez co jest zmuszony kazdorazowo dokonaé wyktadni tych po-
je¢ w indywidualnej sprawie, a sam przepis art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. jest trak-
towany jako norma kompetencyjna, ktéra upowaznia organ do wydania
decyzji w danej sprawie!.

Najnowsze orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego stara sie
pogodzié¢ ze soba te dwie antagonizujace linie orzecznicze. Nie okresla sie
w nim wprost charakteru decyzji, uwazajac, ze nie jest to decyzja ani w pelni
zwiazana, ani w pelni uznaniowa. W wyroku z 16 pazdziernika 2024 r., sygn.
akt IT OSK 78/22% Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze nie jest to
decyzja zwigzana, poniewaz organ nie ma obowiazku udzieli¢ pozwolenia na
budowe tylko dlatego, ze inwestycja jest zgodna z miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego. Organ sam musi ocenié, jaki wplyw zamierzo-
ne prace przy zabytku wywra na jego warto$¢, co w zasadzie oznacza, ze Wo-
jewddzki konserwator zabytkéw moze odméwié wydania pozwolenia, nawet
gdyby zakres prowadzonych prac byl zgodny z planem miejscowym.

Jak podkresla dalej Naczelny Sad Administracyjny, nie jest to takze de-
cyzja w pelni uznaniowa, bowiem wojewddzki konserwator zabytkéw, mimo
ze dysponuje luzem decyzyjnym, to jednak wybér miedzy wydaniem pozwo-
lenia a jego odmowa nie jest swobodny, lecz uwarunkowany obiektywnymi
faktami, takimi jak stan zachowania zabytku, mozliwo§ciami zachowania
wartosci zabytku czy opiniami specjalistycznymi'®. W wyroku tym Naczelny
Sad Administracyjny przyznaje wiec organowi luz decyzyjny, ale nie utozsa-
mia go z uznaniem administracyjnym.

Rozréznienie to jest o tyle istotne, ze dotyczy de facto dwoch etapéw sto-
sowania prawa. Z luzem decyzyjnym mamy do czynienia wtedy, gdy ustawo-
dawca postuguje sie pojeciami niedookreélonymi, a organ jest obowiazany do
dokonania ich wyktadni w indywidualnie okreslonym przypadku. Uznanie
administracyjne nastepuje natomiast w fazie koncowej, gdy organ podejmuje
decyzje na ostatnim etapie stosowania prawa, a wiec okre§la skutki przyjetej
wyktadni pojeé niedookreslonych w danym stanie faktycznym?’. Przektadajac

13 Zob. np. wyroki NSA: z 18 grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1441/11; z 9 kwietnia 2014 r.,
sygn. akt IT OSK 2709/12; z 4 wrzeénia 2015 r., sygn. akt II OSK 135/14.

14 Zob. wyroki NSA: z 22 stycznia 2016 r., sygn. akt II OSK 1202/14; z 13 marca 2019 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 1951/18.

15 Wyrok NSA z 16 pazdziernika 2024 r., sygn. akt II OSK 78/22.

16 Jak w przedmiotowej sprawie opinia Narodowego Instytutu Dziedzictwa.

17 K. Zalasinska Recenzja ksiqzki Tomasza Sienkiewicza ,,Pozwolenie w ochronie zabytkéw”,
»Santander Art and Culture Law Review” 2016, nr 2, s. 286.
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to na ochrone zabytkéw, nalezy stwierdzié, ze organ posiada luz decyzyjny
w interpretacji poje¢ niedookreslonych, ktorych ustawodawca uzywa bardzo
czesto w normach dotyczacych ochrony zabytkéw. Dokonujac ich wykladni
przy takim samym stanie prawnym, ale przy réznych stanach faktycznych,
moze doj$¢ do innych wnioskéw. Ostatecznie jednak to organ musi wybraé
jedno z dwoch rozstrzygnieé, tj. udzieli¢ pozwolenia albo odméwié jego wyda-
nia. Zachodzi tutaj pewien element uznania administracyjnego, ale nie wyra-
za sie on w pelni, poniewaz organ jest zwiazany wykladnia pojeé nieostrych,
ktorej dokonal na wezeéniejszym etapie.

Wolnosé religijna jako konstytucyjny kontekst decyzji
konserwatorskich

Powyzsze rozwazania maja zasadnicze znaczenie dla zabytkéw pelnia-
cych jednoczeénie funkcje religijna. Analiza decyzji wojewddzkiego konser-
watora zabytkow wydawanych na podstawie art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z. nie moze
bowiem abstrahowaé od konstytucyjnych wartoéci zwigzanych z wyznawa-
niem religii, w sytuacji gdy przedmiotem ochrony jest miejsce kultu lub inny
zabytek o charakterze religijnym. Nabiera to szczegdélnego znaczenia, gdy
w Polsce znaczng cze$¢ zasobu zabytkéw ma taki wlaénie charakter. Skut-
kiem tego jest to, ze wiele dzialan organéw administracji wchodzi w kolizje
z wolnoécig religijna gwarantowana zaréwno w Konstytucji RP, jak 1 w mie-
dzynarodowych konwencjach. Wolno$é sumienia 1 religii jest zapewniona
kazdemu 1 obejmuje wolno§é posiadania lub przyjmowania religii wedlug
wlasnego wyboru oraz uzewnetrzniania jej indywidualnie lub z innymi, pu-
blicznie lub prywatnie poprzez uprawianie kultu, modlitwe, uczestniczenie
w obrzedach, praktykowanie 1 nauczanie. Najistotniejsza normg z punktu
widzenia podejmowanej problematyki jest ta wynikajaca z art. 53 ust. 2 Kon-
stytucji RP. Zagwarantowano w niej bowiem, ze wolno$¢ religii obejmuje tak-
ze posiadanie §wiatyn i innych miejsc kultu w zaleznoéci od potrzeb ludzi
wierzacych.

Wolno$é religijna nalezy rozumiec¢ przede wszystkim jako wolno$é w wy-
miarze indywidualnym, ale tez jako wolno§¢ w wymiarze kolektywnym, po-
niewaz jednostka znaczna czeéé realizacji swoich uprawnien wynikajacych
z wolnoéci religijnej realizuje poprzez dzialanie we wspdlnocie. W doktrynie
przyjmuje sie, ze ochrona konstytucyjna rozciaga sie na instytucjonalne
funkcjonowanie koéciolow 1 zwiazkéw wyznaniowych, ktére sa niejako gwa-
rantem mozliwoéci realizacji wolno§ci w wymiarze kolektywnym?s.

18 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 69.
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Wskazanie, ze posiadanie $§wiatyn 1 innych miejsc kultu jest uzaleznione
od potrzeb ludzi wierzacych, oznacza, ze ochrona nie dotyczy wylacznie pra-
wa posiadania tych obiektéw, ale takze przede wszystkim realnej mozliwosci
korzystania z nich zgodnie z ich funkcja. Korzystanie to obejmuje zaréwno
dostepnos$é obiektu dla wiernych, jak i jego funkcjonalne przystosowanie do
sprawowania kultu, ktéry bytby zgodny z doktryna danej wspdlnoty religij-
nej. Na tym tle decyzje konserwatorskie moga wywierac istotny wplyw, jezeli
ich tres§¢ prowadzilaby do ograniczenia sposobu korzystania z obiektu sa-
kralnego w takim stopniu, ktéry znaczaco utrudniatby lub uniemozliwiat re-
alizowanie pierwotnej funkcji tego obiektu.

Istotne znaczenie ma takze przymiot autonomii przystugujacy kosciolom
1 zwiazkom wyznaniowym, ktory przejawia sie poprzez prawo do tworzenia
wlasnego prawa wewnetrznego regulujacego sprawy immanentnie zwigzane
z dzialalnoécig koéciotow 1 zwiazkéw wyznaniowych bez ingerencji panstwa.
Jak podaje Pawel Borecki, sa to zwlaszcza m.in. kwestie doktrynalne oraz
zasady sprawowania obrzedow i udzielania postug religijnych'®. Skoro wiec
sprawowanie obrzedow nalezy do prawa wewnetrznego koscioléw 1 zwiazkow
wyznaniowych, a z drugiej strony obrzedy te sa sprawowane w $wigtyniach
1 miejscach kultu, do ktérych gwarancje daje Konstytucja RP w art. 53 ust. 2,
to ignorowanie prawa wewnetrznego, ktore te obrzedy reguluje przy pozwo-
leniu na prace zwiazane z tym miejscem, stoi w konflikcie z funkcjonalna wy-
ktadnig tego przepisu.

Trudnoé¢ tak zidentyfikowanego przypadku wzmacnia uzasadniony po-
glad, ze organy panstwa nie moga same dokonywaé wykladni prawa we-
wnetrznego 1 stosowaé go w swoich rozstrzygnieciach. Normy ten nie naleza
bowiem do Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego 1 — jak wskazuje Ma-
rek Bielecki — co do zasady nie moga wplywac na tresé¢ prawa powszechnie
obowiazujacego ani byé¢ podstawa regulowania stosunkéw horyzontalnych
w obrocie powszechnym?. Wobec tego konieczna jest wspélpraca organéw
konserwatorskich z ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi, do ktérej upraw-
niaja zaréwno normy konstytucyjne (art. 25 ust. 3), konkordatowe (art. 25
ust. 1), a takze przepisy rangi ustawowej, zaréwno z ustawy o gwarancjach
wolnoéci sumienia 1 wyznania (art. 17), jak 1 poszczegdlne ustawy partyku-
larne regulujace pozycje kosciotéw 1 zwiazkéw wyznaniowych w sposob indy-
widualny?'. Jak podkreéla Andrzej Mo§ w analizie dotyczacej zasad relacji

19 P, Borecki, Autonomia kosciotéw i zwiqzkéw wyznaniowych we wspétczesnym prawie pol-
skim, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2012, t. 15, s. 87.

20 M. Bielecki, Oddziatywanie norm wewnetrznych kosciotéw i innych zwiqzkéw wyznanio-
wych na prawo polskie. Rozwazania na kanwie wyroku Sqdu Okregowego w Poznaniu z dnia 3 li-
stopada 2021 r. — Il CA 672/21, ,Przeglad Prawa Wyznaniowego” 2022, t. 14, s. 18.

21 Zob. art. 51 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o Stosunku Panstwa do Koéciola Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1989 r., Nr 29, poz. 154); art. 38 ustawy z dnia 4 lipca 1991 r.
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miedzy panstwem a KoéSciotem katolickim w zakresie ochrony koscielnych
débr kultury, jedynie Scista wspélpraca oparta na jasnym podziale kompe-
tencji wynikajacych z zasad tych relacji gwarantuje skuteczna ochrone tych
débr?2. Z teza ta nalezy sie zgodzié, rozszerzajac ja na pozostate koScioty
1 zwiazki wyznaniowe w mys$l zasady réwnouprawnienia.

Funkcja religijna zabytku jako element wypelnienia
luzu decyzyjnego

Organ konserwatorski, w tym przypadku wojewddzki konserwator za-
bytkéw, nie moze by¢ jednak zalezny tylko od checi wspodtpracy kosSciolow
1 zwiazkéw wyznaniowych w tym zakresie, lecz konieczne jest, aby dla tak
waznej dziedziny, jaka jest ochrona dziedzictwa?®, mial mozliwo$é samoistne-
go dziatania. Sama funkcja religijna obiektu moze by¢ rozpoznawana przez
organy panstwowe bez koniecznos$ci odwolywania sie do prawa wewnetrznego
koéciotéw i1 zwiazkéw wyznaniowych, jednakze dla efektywnego uwzglednie-
nia zakresu funkcji religijnej takich obiektéw nalezatoby postulowaé zdefi-
niowanie jej przez prawodawce wewnetrznego koséciotéw 1 zwiazkéw wyzna-
niowych, a takze podanie tych ustalen do publicznej wiadomos§ci®t. Brak
takiej inicjatywy ze strony podmiotéw konfesyjnych nie uprawnia organu do
abstrahowania od konsekwencji tego, ze zabytek jest jednoczeénie miejscem
kultu religijnego. Przeciwnie, okoliczno§¢ ta zmienia kontekst wazenia warto-
$ci1 doboru $rodkéw ochrony. Zabytki te podlegaja bowiem ochronie prawne;j

o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Koéciota Prawostawnego (Dz.U. z 1991 r., Nr 66,
poz. 287); art. 27 ustawy z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Koéciota Ewangelicko-
-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1995 r., Nr 97, poz. 479); art. 31 ustawy
z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Koéciota Chrzescijan Baptystéw w Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz.U. z 1995 r., Nr 97, poz. 480); art. 26 ustawy z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku
Panstwa do KoSciota Adwentystow Dnia Siédmego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1995 r.,
Nr 97, poz. 481); art. 27 ustawy z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Zielono-
Swiatkowego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r., Nr 41, poz. 254); art. 15 ustawy z dnia
13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Koéciola Ewangelicko-Reformowanego w Rzeczypospolite]
Polskiej (Dz.U. z 1994 r., Nr 73, poz. 324); art. 25 ustawy z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku
Panstwa do Koéciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1995 r., Nr 97,
poz. 482); art. 22 ustawy z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Koéciota Katolickiego
Mariawitow w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r., Nr 41, poz. 252); art. 24 ustawy z dnia
20 lutego 1997 r. o stosunku panstwa do Koéciota Starokatolickiego Mariawitéw w Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz.U. z 1997 r., Nr 41, poz. 253).

22 A, Mo$, Zasady relacji miedzy Rzeczapospolitq Polskq a Kosciotem katolickim w zakresie
ochrony koscielnych débr kultury, Gdansk 2021, s. 254—-255.

23 Swiadczy o tym umieszczenie przepisow dotyczacych ochrony narodowego dziedzictwa
kulturalnego juz w art. 5 1 6 Konstytucji RP.

24 Zob. A. Mo§, op. cit., s. 221.
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realizowanej na co najmniej dwéch ptaszczyznach. Tytulem przyktadu w dok-
trynie dotyczacej zabytkéw sakralnych KosSciota katolickiego podaje sie, ze
zabytki podlegaja prawu kanonicznemu, w tym ko$cielnemu prawu admini-
stracyjnemu oraz prawu publicznemu, ktérych wspélistnienie oddziatuje na
sposéb korzystania z obiektu?. Zabytki te maja wiec o wiele bardziej zrézni-
cowany rezim ochronny, co powoduje, ze nie zawsze musi by¢ konieczne sto-
sowanie takich samych instrumentéw prawnych do tego typu zabytkéw, jak
do innych, ktére takiemu rezimowi nie podlegaja.

Rozréznienie uznania administracyjnego od luzu decyzyjnego wymaga
zidentyfikowania elementéw, ktérym organ moze ten luz decyzyjny wypel-
nic. Jeszcze raz wypada przypomnieé, ze luz decyzyjny nie jest dowolnos$cia,
lecz prawnie zakresélona przestrzenia wyboru, ktéra nalezy ukierunkowywac
na podstawie warto$ci 1 zasad systemu prawa, a nie wylacznie na podstawie
ocen celowoéciowych organu?. O ile w przypadku zabytkéw niemajacych
zadnych zwiazkow z religia 1 niebedacych w ogdle miejscami kultu religijne-
go wskazowki zawarte w u.0.z.0.z. sa wystarczajace, o tyle fakt, ze dany
obiekt ma jeszcze znaczenie religijne 1 posiada warstwe sacrum, wymaga od
organu wydajacego decyzje szczegblnej ostroznosci w stosowaniu prawa. Na-
lezy stwierdzié¢, ze brak w u.o.z.0.z. odniesienia do tej kategorii zabytkow
w znaczacym stopniu utrudnia dzialanie organu i podejmowanie wlaéciwych
rozstrzygniecé. Jak juz wskazano, zabytki sakralne funkcjonuja réwnoczeénie
w rezimie ochrony publicznoprawnej oraz w wewnetrznych porzadkach nor-
matywnych koScioléw 1 zwiazkéw wyznaniowych, co generuje sytuacje koli-
zyjne wymagajace szczegblnie starannego podejécia?’. Odniesienia do tego,
jak nalezy w tej sytuacji postepowac, istnieja w ustawach indywidualnych
okreslajacych status prawny poszczegdlnych zwiazkow wyznaniowych, w Kon-
kordacie oraz w ustawie o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania. W tym
kontekécie najbardziej szeroki wydaje sie ustawowy postulat wspoétdziatania
panstwa z kosciotami i zwiazkami wyznaniowymi w zakresie ochrony, konser-
wacji, udostepniania 1 upowszechniania débr kultury o charakterze religijnym,
ktéry moze petnicé niejako funkcje ,lacznika” miedzy rezimem konserwatorskim

25 P, Bijak, Zabytki sakralne w systemie prawnym Polski — uwagi de lege ferenda, ,,Cywiliza-
cja i Polityka” 2019, t. 17, nr 17, s. 260. Z tym zastrzezeniem, ze koécielne prawo administracyjne
nalezy uznaé za cze$¢ prawa kanonicznego.

26 Zasadnicza kwestig jest ustalenie wlaéciwego stanu faktycznego, a wiec w tym wypadku
doktadne zindywidualizowanie i okreslenie przedmiotu ochrony jakim jest zabytek. Organ, wypet-
niajac luz decyzyjny, moze kierowa¢é sie regutami celowosci, odwotywac sie do ratio legis i ratio
turis, wykorzystywac klauzule odsytajace w odniesieniu do klauzuli dobra wspdlnego z art. 1 Kon-
stytucji RP, a takze odwolywaé sie do stusznego interesu obywateli zawartego w art. 7 Kodeksu
postepowania administracyjnego w taki sposdéb, aby mozliwie najpelniejszym zakresie zrealizo-
wacé zasade prawdy obiektywnej. Zob. W. Dziedziak, O dyskrecjonalnosci administracji publicznej
w procesach stosowania prawa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, vol. 26, nr 3, s. 30-31.

27 P. Bijak, op. cit., s. 260.
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a wymogami kultu?. Jednakze brak jakiegokolwiek odwotania do tej katego-
ril w u.0.z.0.z., bedacej podstawowym aktem prawnym zwigzanym z ochrona,
zabytkéw, na ktorym opiera sie dzialalno§¢ wojewoddzkiego konserwatora za-
bytkéw, moze powodowacé istotne utrudnienie w jego dziatalnoéci, a przynaj-
mniej utrudnione mozliwoéci wszechstronnego rozwazenia podstaw wyda-
wanych decyzji w stosunku do zabytkéw bedacych jednoczeénie miejscami
kultu religijnego. Nawet jezeli przyjac za podstawe przywolywane juz wcze-
éniej regulacje znajdujace sie w ustawach partykularnych, to nalezy stwier-
dzié, ze uregulowania te sa na tyle ogblnikowe, 1z trudno jest na ich podstawie
wyciagnaé wnioski co do wlasciwego postepowania organéw konserwator-
skich starajacych sie wypelni¢ pojecia niedookreslone. Tym wieksze znacze-
nie maja standardy konstytucyjne i konwencyjne jako treSci tworzace kon-
tekst wypelnienia niedookre§lonych poje¢ w sprawach, w ktorych ingerencja
organdéw panstwowych dotyka praktyk religijnych realizowanych w zabytku?®.

Nie zmienia to jednak faktu, ze organ konserwatorski, dokonujac przy-
pisania zindywidualizowanego znaczenia pojeé¢ zawartych w definicji zabyt-
ku, a przede wszystkim analizujac wartoéci tych przedmiotéw okreélonych
w ustawie, musi siegnaé¢ do podstaw wynikajacych z charakteru religijnego
tych przedmiotéw. Treéé art. 53 Konstytucji RP nie jest bowiem tylko dekla-
racja, ale realng gwarancja wolnosci religijnej, ktéra przystuguje zaréwno
w sposob indywidualny, jak i kolektywny. Wobec tego tre$¢ ta powinna w okre-
$lony sposéb przekladaé¢ sie na rozstrzygniecia administracyjne, zwlaszcza
tam, gdzie w gre wchodzi korzystanie z obiektow majacych funkcje religijna.

Ostatecznie kwestia dopuszczalno$ci wydawania pozwolenia konserwa-
torskiego sprowadza sie do testu proporcjonalnoéci, ktory musi uwzgledniaé
takze funkcje religijng zabytku. Standardowy test proporcjonalnoéci polega
na postawieniu trzech pytan i dokonania préby odpowiedzi na nie — po
plerwsze, czy ograniczenie ma podstawe ustawowa; po drugie, czy sluzy ono
legitymowanemu celowi; po trzecie, czy potencjalna ingerencja organéw pu-
blicznych jest proporcjonalna sensu stricto.

28 Art. 17 ustawy o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania stanowi, ze ,,panstwo wsp6t-
dziala z koSciolami 1 innymi zwigzkami wyznaniowymi w ochronie, konserwacji, udostepnianiu
i upowszechnianiu zabytkéw architektury, sztuki i literatury religijnej, ktére stanowia integralna
cze$é dziedzictwa kultury”. Podobne unormowania istnieja takze w innych ustawach partykular-
nych. Szerzej zob. J. Reszczynski, Ochrona zabytkéw i opieka nad zabytkami w Swietle polskie-
go prawa wyznaniowego, ,Studia Ekonomiczne. Gospodarka. Spoteczenstwo. Srodowisko” 2022,
nr 2(10), s. 61-63.

29 Mimo ze ta ingerencja moze mieé oparcie ustawowe, tak jak w tym przypadku w ustawie
o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami, co jest legitymowanym celem, to jednak zawsze ist-
nieje mozliwo$é kontroli, czy w konkretnym przypadku zachowano proporcjonalno$é w odniesie-
niu do wolnoéci uzewnetrzniania religii. Zob. wyrok ETPC z 24 maja 2016 r. w sprawie Affaire
Association de Dolidarite ave les Temoin de Jehovah et Autres przeciwko Turcji, sygn. 36915/10,
§ 103.
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O ile na pierwsze dwa pytania odpowiedz moze by¢ twierdzaca, ponie-
waz istnieje podstawa ustawowa, ktéra jest art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z., a takze
legitymowany cel, ktérym jest ochrona dziedzictwa kulturowego, o tyle na
trzecie pytanie nie mozna udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej, jezeli organ w za-
den sposdb nie bierze pod uwage funkcji religijnej takiego obiektu. W stan-
dardzie prawnomiedzynarodowym kluczowe jest bowiem nie tylko istnienie
legitymowanego celu, lecz takze wykazanie , koniecznosci” ingerencji®. Jeze-
i organ catkowicie abstrahuje od aspektu religijnego, trudno jest méwic o ja-
kiejkolwiek proporcjonalnosci w Scistym sensie. W ramach proporcjonalnoéci
sensu stricto konieczne jest bilansowanie korzySci zastosowanego $rodka
z ciezarami w sferze praw 1 wolnoéci, a pominiecie jakiegokolwiek dobra po
stronie jednostki lub wspdélnoty prowadzi do btednego wyniku testu®!.

Podsumowanie

Powyzsze rozwazania prowadza do nastepujacych wnioskéow. Po pierw-
sze, decyzje konserwatorskie wydawane na podstawie art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z.
nie sa ani typowo zwiazane, ani typowo uznaniowe, ale mieszcza sie w kate-
gorii tzw. luzu decyzyjnego, ktory kazdorazowo wymaga analizy przez organ
wszystkich okolicznoéci rozstrzyganej sprawy 1 wypetnienia niedookreslo-
nych poje¢ w sposéb kazuistyczny dostosowany do konkretnego przypadku.
Po drugie, luz decyzyjny w przypadku zabytkéw petlniacych jednoczesnie
funkcje religijna musi byé wypelniany nie tylko kryteriami ochrony zabyt-
kéw, ale takze kryteriami zwigzanymi z gwarancjami wolnoS§ci religijnej,
w ktérych to organ ochrony zabytkéw powinien stosowaé zasady relacji pan-
stwa z ko$ciolami i zwigzkami wyznaniowymi, w tym przede wszystkim za-
sade wspotdzialania okreslona w art. 25 ust. 3 Konstytucji RP. Po trzecie,
praktyka organéw konserwatorskich powinna i§¢ w kierunku bardziej przej-
rzystego bilansowania wartoéci ochrony dziedzictwa kulturowego 1 wolnoéci
religijnej w ten sposéb, aby ochrona zabytkéw nie prowadzita do niepropor-
cjonalnego ograniczania ich funkcji religijne;j.

Zasadniczym wnioskiem jest natomiast stwierdzenie, ze ochrona dziedzic-
twa kulturowego 1 wolno$¢ religijna nie musza sie wzajemnie wykluczaé. Klu-
czowe jest bowiem takie stosowanie prawa, ktére pozwoliloby na ich harmonij-
ne wspdtistnienie. Decyzje konserwatorskie oparte na luzie decyzyjnym sag tu
szczegdlnie wrazliwym obszarem i dlatego wymagaja sformutowania jasnych
kryteriow, ktorymi postugiwalby sie organ, wykonujac swoje kompetencje.

30 Wynika to z literalnego brzmienia art. 9 ust. 2 Europejskiej konwencji praw czlowieka.
31 M. Michalska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie TK i ETPC — analiza prawo-
-porowawcza, ,Krytyka Prawa” 2022, t. 14, nr 2, s. 88—89.
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Summary

Conservation permit as a potential threat to religious
freedom in the protection of sacred monuments

Keywords: administrative law, conservation permit, protection of cultural heritage, religious
freedom, church autonomy, administrative discretion.

A permit issued by heritage protection authorities is one of the most au-
thoritative forms of administrative action in the field of cultural heritage
protection. The Act on the Protection and Care of Monuments provides
a non-exhaustive list of situations in which such a permit is required. De-
cisions made on this basis are taken within a margin of discretion, primarily
based on criteria derived from the statutory definition of a monument. In the
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case of sacred monuments, this process is particularly important due to the
constitutional protection of values related to religious freedom. This article
analyses the heritage authority permit as a potential source of interfer-
ence with religious freedom in relation to sacred monuments and assesses
whether the current model of exercising heritage protection powers ensures
compliance with the principle of proportionality. The analysis concludes that
failing to consider the religious function of a monument when exercising dis-
cretion may result in disproportionate interference with religious freedom.
Therefore, consideration of this function is necessary to ensure the propor-
tionality of decisions issued by heritage protection authorities, as well as to
achieve a comprehensive balancing of the values embodied in a given monu-
ment.
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