Warszawa, 20 lutego 2019 r.

SEIM TRYBUNAL KONSTYTUCYJ
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE] KANCELARIA Y
Sygn. akt P 12/18
BAS-WAKiU-2408/18 s 20, 02. 2019
NEWG EZD oo
Trybunatl Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania prawnego Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 13 czerwca 2018 r. (sygn. akt P 12/18), jednocze$nie wnoszac
o stwierdzenie, ze art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (t.j. Dz. U. 2018 r. poz. 2067) w zakresie, w jakim
umozliwia ujecie w gminnej ewidencji zabytkéw nieruchomosci wyznaczonej bez
zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony jego praw przed dokonaniem takiego
ujecia, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji
oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych

wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36,
poz. 175).




Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: sad pytajacy albo NSA) przedmiotem
kontroli w niniejszej sprawie uczynit art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz. U. 2018 r. poz. 2067; dalej:
u.0.0.z.) w zakresie, w jakim ,ogranicza prawo wiasnosci nieruchomos$ci poprzez
dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji
zabytkow, bez zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed
dokonaniem takiego ograniczenia”.

Zakwestionowany przepis stanowi: ,W gminnej ewidencji zabytkédw powinny
by¢ ujete: [..] inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow”.

Il. Stan faktyczny i prawny sprawy zawistej przed sadem pytajacym

TresS¢ pytania prawnego pozwala na zrekonstruowanie nastepujgcego stanu
faktycznego sprawy zawistej przed NSA.

Zarzadzeniem Prezydenta Miasta S. , budynek mieszkalny nalezgcy
do spo6tki N Sp. z 0.0. z siedzibg w S (dalej: spétka) zostat
wyznaczony do ujecia w gminnej ewidencji zabytkéw oraz wigczenia do Gminnej
Ewidencji Zabytkow Miasta S . Na powyzszg czynno$¢ spotka ztozyta skarge
do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w S (dalej: WSA) wnoszac o jej
uchylenie. W skardze wskazata, ze przed wtgczeniem budynku do gminnej ewidencji
zabytkéw, nie przeprowadzono zadnego postepowania, w ktérym ustalono jego
wartos¢ historyczng lub artystyczng. Nie dokonano takze oceny aktualnego stanu
zachowania. Postanowieniem z  wrzesnia 2016 r. WSA skarge odrzucit, uznajac,
iz zostata ona wniesiona z uchybieniem terminu wynikajacego z art. 52 § 3 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(w brzmieniu obowigzujacym w 2016 r.; aktualnie: Dz.U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm.;
dalej jako p.p.s.a.). Naczelny Sad Administracyjny, postanowieniem z grudnia
2016 r. (sygn. akt ) uchylit zaskarzone postanowienie WSA,
wskazujac na koniecznos¢ merytorycznego rozpoznania sprawy. Zdaniem NSA,
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wyznaczenie, na podstawie art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.0.z., przez organ gminy obiektu do
wigczenia do gminnej ewidencji zabytkow stanowi sprawe z zakresu administracji
publicznej. Po ponownym rozpoznaniu sprawy WSA, wyrokiem z maja 2017 r.
(sygn. akt ), oddalit skarge spétki. Uznat, ze skoro ani u.0.0.z., ani
rozporzadzenie (rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia
26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkoéw, krajowej, wojewo6dzkiej
i gminnej ewidencji zabytkdw oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub
wywiezionych za granice niezgodnie z prawem; Dz.U. Nr 113, poz. 661; dalej:
rozporzadzenie MKiDN) nie precyzujg, jakie czynnosci, w jakim trybie i formie
powinny zosta¢ dokonane przy wigczaniu danej nieruchomosci do gminnej ewidencji
zabytkdw, to czynnoscia wystarczajacg i prawidlowg bedzie ,kazdy przejaw
aktywnosci organu w tym zakresie” (w tym takze oswiadczenie Miejskiego
Konserwatora Zabytkbw potwierdzajace, ze czynnoS¢ sprawdzenia zostafa
przeprowadzona).

Od powyzszego wyroku spétka wniosta skarge kasacyjng, w ktérej zarzucita
m.in. naruszenie art. 22 ust. 5 pkt 3 w zw. z art. 3 pkt 1 u.0.0.z. poprzez ich btednag
wyktadnie, a w konsekwencji niewtasciwe zastosowanie polegajgce na uznaniu, ze
mozliwym byto nadanie ww. budynkowi charakteru zabytkowego, pomimo braku
istnienia (na dzien wigczenia budynku do wykazu zabytkéw) nalezycie sporzgdzonej
dokumentacji, w oparciu o kitérg mozna uznaé istnienie przedmiotowych cech.
W konsekwencji, przyjecie ,rozszerzajgcej interpretacji wskazanej regulacji
ustawowej, umozliwiajacej wigczanie do gminnej ewidencji zabytkow budynkéw,
codo ktérych na dzien ich wpisu nie istniata wymagana przepisami prawa
dokumentacja umozliwiajaca dokonanie wpisu”. Skarzgca zarzucita takze naruszenie
art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1-3 w zw. z art. 2 oraz art. 8 ust. 2
Konstytucji, poprzez brak ich bezposredniego zastosowania przez WSA.

Rozpatrujac niniejszg sprawe, a takze biorgc pod uwage tres¢ zarzutéw skargi
kasacyjnej, NSA postanowit wystgpi¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego, uznajgc, ze od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie toczacej
sie sprawy.



. Zarzuty sadu pytajacego

Zdaniem NSA, aktualnie obowigzujgce przepisy ustawy o ochronie zabytkow
umozliwiajg dowolne i arbitralne wyznaczanie nieruchomosci do gminnej ewidencji
zabytkéw, nie zapewniajgc ich wtascicielom stosownych gwarangiji, tak materialnych,
jak i procesowych. Przepisy nie precyzuja, w jaki spos6b ma dojs¢ do ,sprawdzenia
kart adresowych” obiektu wigczanego do ewidencji, ani tez w jaki sposéb czynnosé
ta powinna zostaé udokumentowana, co powoduje, ze kazdy przejaw aktywnosci
organu w tym zakresie uznaje sie¢ za wystarczajgcy. W takiej sytuacji kontrola
sgdowoadministracyjna takiej czynnosci staje sie czysto formalna: sad nie moze
zweryfikowa¢, czy dany obiekt rzeczywiscie jest zabytkiem i czy ograniczenie
wlasnosci znajduje in casu uzasadnienie. Co wiecej, wszystkie te czynno$ci
pozostajg niejawne dla wiasciciela nieruchomosci, ktéry o dokonanym ograniczeniu
dowiaduje sie juz po fakcie — co w ocenie NSA jest rozwigzaniem nieracjohalnym.

Zdaniem pytajgcego sadu, zakwestionowany przepis w sposo6b
nieproporcjonalny ogranicza prawo wiasnosci, naruszajac art. 64 ust. 1 i ust. 2
w zwigzku z art. 31 ust 3 Konstytucji, jak rowniez gwarancje wynikajace z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czfowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175;
dalej: Protokét nr 1). Jak wskazuje NSA, watpliwosci wzbudza ,dopuszczenie
ograniczenia prawa wtasnosci w ramach uproszczonej procedury, ktéra ma charakter
wewnetrzny, a wiasciciel nie bierze udzialu w jakichkolwiek czynnosciach
postepowania administracyjnego. Przede wszystkim nie sg mu znane motywy objecia
nieruchomo$ci ewidencjg gminna, tj. czy rzeczywiscie nieruchomos¢ stanowi
«zabytek»; nie wie réwniez, czy czynnosci wykonywane w postepowaniu sg
prawidtowe. Nie bez znaczenia pozostaje takze fakt nieformalnego charakteru tych
czynnosci i braku materiatu bazowego («dowodown)”.

W ocenie NSA, konieczna jest konfrontacja zakwestionowanej regulacji pod
katem jej ,hiezbednosci” dla ochrony interesu publicznego oraz tego ,czy efekty
wprowadzonej regulacji pozostaja w dopuszczainej proporcji do ciezarow
naktadanych na obywatela”. Jak podkresla, ,powstaje pytanie, czy odebranie
poszczegolnych uprawnien proceduralnych spetnia niektére z warunkéw
konstytucyjnej dopuszczalnosci ograniczenia praw i wolnosci. Najistotniejszym

zarzutem pozostaje to, ze ostabienie ochrony wilasnosci poprzez catkowite
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«ukrywanie» przed wilascicielem informacji o dziataniach wiladzy, skutkujacych
ograniczeniem wtasnosci, nie stuzy realizacji zadnych konstytucyjnie uzasadnionych
warto$ci’. Ponadto, zdaniem NSA, konieczna jest odpowiedz, ,czy art. 22 ust. 5 pkt 3
uozoz jest zgodny z wymagang przez art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cziowieka i podstawowych wolnosci wlasciwg réwnowagg pomiedzy
ograniczeniem a ochrong praw wiasciciela [...] Wprawdzie co do zasady art. 1 ww.
Protokotu nie zawiera proceduralnych wymogéw ochrony prawa wtasnosci, to jednak
proceduraine uregulowania, zdaniem Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka,
muszg dawac¢ jednostce racjonalng mozliwosci rozpoznania jej sprawy przez
wlasciwe organy w celu efektywnej (rzeczywistej) oceny srodkéw ograniczajgcych
prawo wtasnosci (w szczegoélno$ci Zehentner v. Austria, no. 20082/02, § 73, 16 lipca
2009; wyrok ETPCz z 29 marca 2011 r. w sprawie Potomska i Potomski v. Polska
(skarga nr 33949/05)). Powstaje zatem pytanie, czy wynikajgcy z art. 22 ust. 5 pkt 3
uozoz procedurainy mechanizm zapewnia adekwatng ochrone witascicieli przed
arbitralnym ujeciem ich nieruchomos$ci w gminnej ewidencji zabytkow”.

IV. Analiza formalnoprawna

1. Przed przystgpieniem do oceny konstytucyjnosci przedstawionego przez
NSA problemu nalezy zwréci¢ uwage na aspekty formalnoprawne, ktére moga
stanowi¢ przeszkode w merytorycznym rozstrzygnieciu sprawy przez Trybunat
Konstytucyjny.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat warunki dopuszczalnosci
pytania prawnego w postepowaniu przed sgdem konstytucyjnym (postanowienie TK
z 11 lutego 2015 r., sygn. akt P 44/13 i przywotane tam orzeczenia). Uwagi zawarte
w dotychczasowym orzecznictwie zachowujg aktualnosS¢ réwniez pod rzadami
obecnie obowigzujacej ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa
o TK; zamiast wielu zob. wyrok TK z 18 pazdziernika 2016 r., sygn. akt P 123/15).

W mysl art. 193 Konstytucji, kazdy sgd moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to
pytanie zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem. W przepisie tym

zawarto trzy przestanki, ktorych tgczne spetnienie warunkuje dopuszczalnosé
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przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego. Sag to:
1) przestanka podmiotowa, zgodnie z ktérg pytanie moze byé przedstawione
wylgcznie przez sad, rozumiany jako panstwowy organ wiladzy sgdowniczej,
oddzielony i niezalezny od legislatywy i egzekutywy; 2) przestanka przedmiotowa,
zgodnie z ktérg przedmiotem pytania prawnego moze byé wylgcznie ocena
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi lub ustawg; 3) przestanka funkcjonalna, zgodnie z ktérg
wystgpienie z pytaniem prawnym jest uzasadnione tylko woéwczas, gdy od
odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczgcej sie przed
sagdem (zob. np. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99;
10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03,;
6 lutego 2007 r., sygn. akt P 33/06).

2. Jak wynika z uzasadnienia pytania prawnego, zarzuty NSA koncentrujg sie
na braku regulacji, w ramach ktérej wiasciciel nieruchomosci mogtby podwazaé jej
wpis do gminnej ewidencji zabytkéw (,ogranicza prawo wiasnosci nieruchomosci
poprzez dopuszczenie ujecia nieruchomos$ci jako zabytku nieruchomego w gminnej
ewidencji zabytkéw, bez zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony tak
procesowych, jak i materialnoprawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia”).
Biorac pod uwage sformutowane zastrzezenia, mozna uzna¢, ze problem dotyczy
brakéw (deficytow) w zakresie uregulowania zasad i trybu wpisywania zabytkéw do
gminnej ewidenciji, polegajgcych m.in. na nieprzyznaniu witascicielowi nieruchomosci
prawa uczestniczenia w podejmowanych przez organ wyznaczajacy i wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw czynnos$ciach (,dopuszczenie ograniczenia prawa witasnosci
w ramach uproszczonej procedury, ktéra ma charakter wewnetrzny, a wiasciciel nie
bierze udziatu w jakichkolwiek czynnosciach”). Wydaje sie zatem, ze NSA nie
kwestionuje konstytucyjnosci regulaciji przewidujgcej ujecie nieruchomosci w gminne;j
ewidencji zabytkow (pozytywnej tresci) per se, ale mechanizm, w jakim zostaje
dokonane wyznaczenie i ujecie do tej ewidencji nieruchomosci. Naruszenie
konstytucyjnych praw, wynika w ocenie NSA, z braku przepisow umozliwiajgcych
wiascicielowi nieruchomosci ich ochrone w ramach ,postepowania dotyczgcego
wpisu do ewidencji”, ktére de lege lata nie ma charakteru postepowania
administracyjnego. Wydaje sie¢ zatem, iz oczekiwana przez NSA zmiana wymagatby

interwencji ustawodawcy i konieczno$ci przyjecia nowej regulacji ustawowej, ktéra
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kompleksowo unormowataby powyzszg materie. Zarzut braku takiej regulacji moze
by¢ natomiast rozpatrywany w kategoriach zaniechania prawodawczego, ktérego
badanie pozostaje poza zakresem kognicji Trybunatu.

Kognicja Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie kontroli konstytucyjnosci
okreslona jest w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Przepis ten nie przewiduje w sposob
bezposredni mozliwosci kontroli zgodnosci z Konstytucjg aktéw normatywnych
w zakresie, w jakim nie zawierajg one okreslonej tresci normatywnej.
De constitutione lata Trybunat Konstytucyjny rozréznia jednak zaniechanie
ustawodawcze od pominigcia ustawodawczego. Zgodnie z utrwalong linig
orzeczniczg sadu konstytucyjnego, ,z zaniechaniem prawodawczym zwigzany jest
catkowity brak ingerencji prawodawcy w system prawa wtedy, gdy jest on do tego
zobowigzany przez wigzgcg go norme prawng. Inaczej jest w przypadku pominiecia:
prawodawca tworzy przepisy prawne, dajgc wyraz temu, Zze normuje pewng
dziedzine spraw, lecz czyni to z punktu widzenia Konstytuciji wadliwie. Jest przy tym
obojetne, czy jego aktywno$¢ legislacyjna podjeta jest w nastepstwie wykonania
cigzgcego na nim obowigzku uregulowania jakich$s spraw, czy tez uczynit uzytek
z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznat to za celowe” (wyrok TK z 6 listopada
2012 r., sygn. akt K 21/11). Trybunat stoi na stanowisku, ze nie ma kognicji do
orzekania o zaniechaniach ustawodawczych, natomiast posiada kompetencje do
orzekania o tzw. pominieciach prawodawczych.

Z kolei ,pominiecie prawodawcze zachodzi niespornie wtedy, gdy prawodawca
w wydanym przez siebie akcie normatywnym przewidziat jaka$s czynno$é
konwencjonaina, lecz pominat reguly jej dokonywania — wszystkie lub tylko niektére —
w nastepstwie czego czynnosci konwencjonalnej «waznie» dokonaé sie nie da. Jest
to typowa sytuacja okreslana mianem luki tetycznej (konstrukcyjnej). prawodawca
w akcie normatywnym daje wyraz woli wykreowania okreSlonej czynnosci
konwencjonalnej, ale czyni to konstrukcyjnie wadliwie” (zob. wyrok TK z 6 listopada
2012 r., sygn. akt sygn. akt K 21/11). Przez pominiecie prawodawcze Trybunat
rozumie réwniez ,sytuacje, gdy prawodawca w akcie normatywnym ksztattuje jakas
sytuacje prawng, na kitorg zazwyczaj sktadajg sie powigzane ze sobg funkcjonalnie
kompetencje, obowigzki, uprawnienia jakiego$ podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi
norm, ktére sg niezbedne, by wyznaczone obowigzki dato sie zrealizowadé, lub norm,
ktére umozliwiatyby czynienie uzytku z przyznanych kompetencji lub uprawnien badz

tez 2) nie przewiduje odpowiednich gwarancji zabezpieczajgcych egzekwowanie albo
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kontrole wykonywania rozwazanych obowigzkéw, kompetencji czy uprawnien.
W tego rodzaju przypadkach Trybunat Konstytucyjny stwierdza brak normy lub norm,
ktére umozliwiatyby funkcjonowanie mechanizmu przyjetego przez prawodawce”
(zob. wyrok TK z 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11). Ponadto ,Trybunat [...] musi
podchodzi¢ z ostroznoscia do zarzutébw odnoszacych sie do istnienia luki
normatywnej, aby dziatalno$cig orzeczniczg nie wkracza¢ w sfere tworzenia prawa,
zastrzezong dla wladzy ustawodawczej. Mozliwo$é oceny konstytucyjnosci pominieé
prawodawczych podlega régule excepciones non sunt extendendae” (postanowienie
TK z 25 listopada 2015 r., sygn. akt Ts 248/13).

W nauce prawa podkre$la sie brak wyraznych kryteriow, wedtug ktorych
mozna odrézniaé zaniechanie od pominiecia (zob. P. Tuleja, Zaniechanie
ustawodawcze [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, red. J. Czajowski, Krakéw 2007,
s. 398, 403-404). Niemniej jednak dostrzega sie $cisty zwigzek miedzy
dopuszczalno$cia orzekania o tzw. pominieciach ustawodawczych a obowigzkiem
panstwa zapewnienia realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci (Ibidem, s. 401 in.).
,LPodsumowujac swoje orzecznictwo w zakresie pominie¢ prawodawczych, Trybunat
stwierdzit m.in., Ze pominiecia te sg zwigzane na og6t z niezapewnieniem witasciwej
realizacji konstytucyjnych wolno$ci lub praw przystugujacych danej kategorii
podmiotow. Najwieksza grupa wyrokébw w sprawie pominiecia ustawodawczego
dotyczy bowiem wtasnie nieprzyznania pewnych praw okreslonej kategorii
podmiotdw” (zob. wyrok TK z 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11, zob. tez wyroki
TK z: 28 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 27/07; 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 5/09).
Poniewaz granica miedzy zaniechaniem a pomieciem prawodawczym nie jest
jednoznaczna i w praktyce jej okreslenie moze budzi¢ watpliwosci, w orzecznictwie
TK wypracowano kryteria pomocne w odréznieniu tych przypadkéw. Jednym z nich
jest ratio legis kwestionowanego przepisu, ktére moze wskazaé, czy zarzucany brak
okreslonej regulacji nie stanowi zamierzonego dziatania ustawodawcy, chcacego
pozostawié okreslone zagadnienie poza regulacjg prawng (zob. postanowienie
TK z 14 stycznia 2015 r., sygn. akt P 9/14 wraz z przytoczonym tam orzecznictwem
oraz pi$miennictwem; postanowienie TK z 7 listopada 2018 r. sygn. akt P 6/17).

3. Odnoszac powyzsze do analizowanej sprawy, nalezy zaznaczy¢, ze NSA

nie wskazat wyraznie normy, ktérej zakres zastosowania zostat przez ustawodawce
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ujety zbyt wasko w stosunku do obowigzku wynikajgcego z okreslonych przepisow
Konstytucji. Na podstawie zaskarzonych przepiséw mozna natomiast skonstruowac
norme kompetencyjng, ktéra dotyczy mozliwosci wpisania zabytku nieruchomego do
gminnej ewidencji zabytkébw na podstawie porozumienia miedzy organem gminy
a wojewodzkim konserwatorem zabytkéow (art. 22 ust. 5 u.0.0.z.) i okre$la stricte
formalne przestanki takiego wpisu odnoszace sie do tresci karty adresowej zabytku
nieruchomego (§ 18 rozporzadzenia MKIDN).

W sytuacji uznania, ze NSA nie domaga sie poszerzenia zakresu regulacji
i zastosowania tej normy (tj. objecia nig sytuacji w niej nieuregulowanych, ktére ze
wzgledu na okreslong norme konstytucyjng, powinny zostac objete jej zakresem), ale
postuluje wprowadzenie zupetnie nowej o charakterze proceduralnym (dotyczacej
zasad uczestniczenia witasciciela nieruchomosci w podejmowanych czynnosciach
zmierzajgcych do ujecia tej nieruchomosci w gminnej ewidenciji zabytku), w ocenie
Sejmu, tak sformutowany zarzut miatby charakter skargi na luke prawng — co
uniemozliwiatloby merytoryczne rozpoznanie sprawy. Majac na uwadze aktualny
charakter ewidencji (zblizony do charakteru rejestru zabytkéw), mozna jedynie
antycypowaé, ze postulowana regulacja powinna mie¢ ksztatt zblizony do art. 9
u.0.0.z. (przyktadowo stanowi¢, ze wpis do tej ewidencji nastepuje na podstawie
zaskarzalnej decyzji administracyjnej wydanej w wyniku postepowania
administracyjnego, w ktérym wiasciciel (uzytkownik wieczysty) nieruchomosci mogtby
uczestniczyé na prawach strony). Wobec powyzszego, zasadnym bytoby wniesienie
0 umorzenie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w niniejszej sprawie
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

Przyjecie natomiast, ze mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej ustawodawca
unormowat omawiang dziedzine, ale dokonat tego w sposéb niepetny z perspektywy
norm konstytucyjnych, umozliwia kontrole wskazanej normy. Stwierdzenie przez
Trybunat Konstytucyjny pominiecia prawodawczego zwigzane bylo na ogét
z niezapewnieniem wlasciwej realizacji konkretnych praw lub  wolnosci
przystugujgcych danej kategorii podmiotéw. Najwieksza grupa wyrokéw dotyczgcych
pominiecia dotyczy nieprzyznania pewnych praw okreslonej kategorii podmiotow
(zob. przyktadowo wyroki TK z: 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 5/09; 28 kwietnia
2009 r.,, sygn. akt K 27/07). Kontrola konstytucyjno$ci pominie¢ prawodawczych,
rozumianych jako braki w ramach istniejacych juz regulacjach prawnych, jakkolwiek
dopuszczalna, nie moze dotyczyé brakéw kazdego rodzaju, ale tylko takich, ktére
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powoduja niezapewnienie nalezytego stopnia realizacji konkretnych praw i wolnosci
przystugujacych danej kategorii podmiotéw (zob. postanowienie TK z 29 listopada
2010 r., sygn. akt P 45/09). Powyzsze zaktada przyjecie, ze w okreslonym przypadku
zachodzi jako$ciowa tozsamo$¢ materii unormowanych w danym przepisie i tych
pozostawionych poza jego zakresem. Konsekwentnie nalezy wéwczas uznaé, ze we
wskazanych przez NSA przepisach odnalezé mozna szczatkowe ,procedury”, a takze
to, ze niepelnos¢ i fragmentaryczno$é regulacji nie jest intencjonalnym
i uzasadnionym dziataniem ustawodawcy.

Sygnalizujgc w ramach analizy formalnoprawnej powyzsze watpliwosci, Sejm
poddaje pod rozwage Trybunatu Konstytucyjnego ocene znaczenia poczynionych
zastrzezen z punktu widzenia dopuszczalnosci wydania merytorycznego
rozstrzygniecia w niniejszej sprawie.

4. Informacyjnie warto przywofa¢ postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z7 listopada 2016 r. (sygn. akt SK 3/15), w ktérym przedmiotem skargi
konstytucyjnej byt art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z.0.z. (a takze §18 rozporzadzenia MKiDN).
Jak wskazat woéwczas Trybunat: ,Z petitum skargi konstytucyjnej, jak i jej
uzasadnienia wynika jednoznacznie, Ze skarzgca spoétka nie kwestionuje tresci
normatywnej zaskarzonych przepiséw, ale ich «niekompletno$é» z punktu widzenia
ochrony praw wtasciciela nieruchomosci podlegajacej wpisowi do gminnej ewidencji
zabytkéw. W przekonaniu skarzacej spoitki, zaskarzone przepisy sg niekonstytucyjne,
poniewaz nie gwarantujg ochrony prawa wiasnosci i innych praw majatkowych
wramach sprawiedliwej procedury przed organami witadzy publicznej, a przede
wszystkim pozbawiajg osoby uprawnione realnej mozliwosci udziatu
w merytorycznym postepowaniu administracyjnym zmierzajgcym do wpisania
nieruchomos$ci do gminnej ewidencji zabytkéw oraz nie zapewniaja poinformowania
przez organ administracji o czynnosci sporzadzenia karty adresowej zabytku
nieruchomego oraz o wiagczeniu tej karty do gminnej ewidencji zabytkéw. Nie ulega
wiec watpliwosci, co podkreSla tez RPO w piSmie procesowym, ze zarzuty
niekonstytucyjnosci sformutowane w skardze konstytucyjnej dotycza braku regulacii,
bez ktérej zaskarzone przepisy — w przekonaniu skarzacej spétki — naruszajg
wskazane wzorce konstytucyjne. Mamy wiec do czynienia z zakwestionowaniem
konstytucyjnosci tego, czego ustawodawca nie uregulowat, cho¢ w przekonaniu

skarzacej spoétki powinien byt to uczynié. Trybunat Konstytucyjny rozréznia w tym
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wzgledzie zaniechanie prawodawcze od pominigcia, uznajac, ze jedynie pominiecie
moze podiegaé ocenie konstytucyjnosci (zob. wyrok TK o sygn. SK 22/13)". Trybunat
wskazat jednoczesnie: ,Nie ulega bowiem watpliwosci, ze ochrona prawa wtasnos$ci
i innych praw majatkowych pojmowanych podmiotowo gwarantowana jest przede
wszystkim w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Stad tez prawa do ochrony wiasnosci
i innych praw majatkowych, na ktére wskazuje skarzaca spé6tka, mozna poszukiwaé
w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, a nie w art. 64 ust. 3 Konstytucji. Nie sposéb bowiem
uznaé art. 64 ust. 3 Konstytucji za wlasciwy wzorzec kontroli, jesli zarzut nie dotyczy
ograniczenia wtasnosci czy tez naruszenia jej istoty. Tym bardziej, ze skarzaca
spotka nie kwestionuje samej ingerencji w prawo wiasnosci nieruchomos$ci poprzez
mozliwos¢ wpisania jej do gminnego rejestru zabytkéw, ale brak nalezytych gwaranc;ji
o charakterze procesowym — ,wylaczenie prawa do ochrony wiasnosci i innych praw
majatkowych w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wiadzy publicznej”.

W ocenie Trybunatu, skarzgca spétka w sprawie o sygn. akt SK 3/15,
kwestionujac postepowanie dotyczace wpisu nhieruchomosci do gminnej ewidenc;ji
zabytkéw, nie wskazata prawidtowych, z punktu widzenia sformutowanego zarzutu
niekonstytucyjnosci, wzorcow kontroli. Jak stwierdzit wowczas Trybunat ,nie sposéb
wiec uznaé, ze skarzaca spétka sformutowata nalezycie (poprawnie) zarzut
naruszenia przez art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow oraz § 18
rozporzadzenia art. 45 ust. 1 Konstytucji, ani tym bardziej, ze zarzut ten zostat
uzasadniony z powotaniem dowodow ha jego poparcie”’. W konsekwenc;ji, postanowit
umorzy¢ postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ merytorycznego
rozpoznania zarzutow (wydania wyroku).

V. Analiza zgodnosci

1. Wzorce kontroli

1. Przepisy art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji stanowig odpowiednio: ,Kazdy ma
prawo do witasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia” oraz:
Jitasnosé, inne prawa majagtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla
wszystkich ochronie prawnej”.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego powstatym na tle przywotanych

przepiséw ugruntowany jest pogiad, ze ,na ustawodawcy pozytywnym spoczywa nie
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tylko obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajgcych ochrony
prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owo prawo mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub
tez ochrone te ogranicza¢” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98;
29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05, czy
tez 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08). Sprzeczne ze standardem
konstytucyjnym sg w szczeg6Inosci rozwigzania normatywne, ktérych skutkiem jest
wydrazenie” konkretnego prawa podmiotowego z uprawnien sktadajacych sie na
jego istote albo takich, ktére tworza pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony
praw podmiotowych (zob. wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 14/05).
Ochrona zapewniana wiasno$ci i innym majgtkowym prawom podmiotowym,
zgodnie z art. 64 ust. 1 (a takze art. 21 ust. 1 Konstytucji), musi by¢ realna. Kryterium
weryfikacji tej cechy jest skuteczno§¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego
w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. orzeczenia
powotane powyzej oraz wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia
2000 r., sygn. akt P 11/98; 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia
2004 r., sygn. akt SK 26/03). Z drugiej strony, Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze
ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych nie ma charakteru absolutnego, a jej
ograniczenia sg dopuszczalne z zachowaniem warunkéw przewidzianych w art. 31
ust. 3 oraz art. 64ust. 2 i ust. 3 Konstytucji, t. na podstawie ustawy

i z poszanowaniem zasad réwnosci oraz proporcjonalnosci.

2. W mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszaé
istoty wolnosci i praw”.

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze zasada
proporcjonalno$ci  okreSla dopuszczalny zakres ograniczenn  korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci, wymagajac ustalenia, czy kwestionowana norma
spetnia trzy wymagania: przydatnosci, koniecznosci i proporcjonalnosci w $cistym
znaczeniu tego stowa. Ustanowione ograniczenia  spetniajg  wymog

proporcjonalno$ci, jezeli wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie
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doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (zasada przydatnosci), jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada
koniecznosci), a jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez niag
na obywatela (zasada proporcjonalnosci w znaczeniu Scistym; zob. wyroki
TK z: 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04 i 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt
K 15/98). Przestanka proporcjonalnosci sensu stricto oznacza dla ustawodawcy
obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka realizacji okreslonego interesu
(wartosci) podlegajacego konstytucyjnej ochronie. Ocena czy przestanki te zostaty
spetnione, wymaga =zatem w kazdym konkretnym przypadku skonfrontowania
wartosci i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja
ograniczeniu. Przepis wprowadzajgcy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja,
jezeli te same efekty mozna osiggngé za pomocag srodkéw, ktére w mniejszym
zakresie ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat
Konstytucyjny podkresla, ze istotg tak rozumianego nakazu nadmiernej ingerencji
jest uznanie, ze ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajgcych
pewien stopien ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajacych proporcje pomiedzy
stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma
w ten sposéb podlegaé ochronie (zob. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt
K 11/94; wyroki TK z: 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04; 28 czerwca 2000 r.,
sygn. akt K 34/99).

Co do zasady, naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji moze mie¢ miejsce
w sytuacji, w ktorej da sie w pierwszej kolejnosci stwierdzi¢, ze w ogdle doszio do
ingerencji w proklamowane w innych przepisach ustawy zasadniczej wolnosci lub
prawa cziowieka i obywatela. Zdaniem Trybunatu, wspomniany przepis nie formutuje
bowiem samoistnego prawa o randze konstytucyjnej i zawsze musi by¢ stosowany
z innymi normami ustawy zasadniczej, musi zosta¢ powigzany z konkretnym prawem
podmiotowym (zob. wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02; 19 stycznia
2010 r., sygn. akt SK 35/08; 12 lipca 2011 r., sygn. akt SK 49/08; postanowienia
TK z: 17 grudnia 2009 r., sygn. akt U 6/08; 29 grudnia 2009 r., sygn. akt Ts 393/08).
W niektérych judykatach, nawigzujgc do art. 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny
uznaje jednak, ze zasada proporcjonalnosci ma znaczenie szersze, odnosi sie
bowiem do ogdtu sytuacji, w ktdérych panstwo za pomocg stanowionego przez siebie
prawa oddziatuje na pozycje osoby pozostajgcej pod jego wiadzg. W takich
wypadkach zarzut braku proporcjonalnosci jest oceniany bez nawigzania do
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wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne (oczywiscie, jezeli nie wptywa to na
dopuszczalno$é zainicjowania kontroli konstytucyjnosci okre$lang na podstawie
art. 79 ust. 1 Konstytucji; zob. przyktadowo wyroki TK z: 27 maja 2002 r., sygn. akt
K 20/01; 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07; 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07).

3. Z kolei zgodnie z art. 1 Protokotu: ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma
prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze byé¢ pozbawiony swojej
wiasnos$ci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez
ustawe oraz zgodnie z ogblnymi zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze
postanowienia nie bedg jednak w zaden spos6b naruszaé prawa panstwa do
stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu
korzystania z wilasnosci zgodnie z interesem powszechnym Ilub w celu
zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub kar pienieznych”.

W doktrynie i orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (dale;j:
ETPCz) przyjmuje sie, ze przytoczona regulacja w istocie gwarantuje i udziela
ochrony prawu wtasnosci w szerokim znaczeniu, bo obejmujacym nie tylko wtasno$¢
przedmiotow materialnych, ale réwniez réznorakie prawa, interesy, czy tez
roszczenia o charakterze majatkowym (szeroko na ten temat — zob. A. Wrébel
[w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Komentarz
do artykutow 19-59 oraz Protokotéw dodatkowych, t. Il, red. L. Garlicki, Warszawa
2011, komentarz do art. 1 Protokotu nr 1 do EKPCz, nb. 2-5 wraz z przywotang tam
literaturg i orzecznictwem).

Zgodnie ze stanowiskiem ETPCz, art. 1 Protokotu zawiera trzy oddzielne
zasady: zasade poszanowania wilasno$ci, dopuszczalnosci pozbawiania wtasnosci
oraz dopuszczalnosci kontroli korzystania z wlasno$ci. ,Zasada pierwsza, zawarta
w zdaniu pierwszym pierwszego akapitu, ma charakter generalny i gwarantuje
poszanowanie mienia; druga zasada, zawarta w drugim zdaniu pierwszego akapitu,
mowi 0 mozliwosci pozbawienia mienia, ale pod pewnymi warunkami; trzecia zasada,
zawarta w drugim akapicie stanowi, ze Panstwa Strony sg uprawnione, m.in. do
uregulowania sposobu korzystania z mienia zgodnie z interesem powszechnym
[...] Te trzy zasady nie sa jednakze «odrebne» w tym sensie, ze nie ma pomiedzy
nimi zwigzku. Zasady drugg i trzecig dotyczace konkretnych sposobéw ingerencii
wprawo do poszanowania mienia, nalezy interpretowa¢ w $wietle ogéinego

charakteru zasady pierwszej” (wyroki ETPCz z: 23 wrzesnia 1982 r., sprawa
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Sporrong i Lonroth przeciwko Szwecji, skargi nr 7151/75 i 7152/75 oraz 30 maja
2000 r.,, sprawa Belvedere Alberghiera S.rl. przeciwko Wlochom, skarga
nr 31524/96).

W wyniku dokonania wyktadni jezykowej art. 1 zdanie trzecie Protokotu nr 1,
wyrazajgcego, ze panstwo ma prawo do ,stosowania takich ustaw, jakie uzna za
konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z interesem
powszechnym Ilub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych
naleznosci lub kar pienieznych” ETPCz sformutowat trzy zasady, na ktérych opiera
sie dopuszczalno$¢ ograniczenn prawa wilasnosci. Pierwsza z nich to zasada
legalnosci, druga sformutowana jako postulat poszukiwania uzasadnionego prawnie
celu ograniczenia wtasnosci dokonywanej w interesie publicznym i trzecia okre$lana
jako zasada sprawiedliwej réwnowagi (fair balance). Zasada sprawiedliwej
rownowagi odnosi sie do réwnowagi miedzy interesami powszechnego og6tu
a wymaganiami ochrony podstawowych praw jednostki. Troska o zachowanie tej
rownowagi jest wyrazona w przepisie art. 1 Protokotu nr 1 jako catosci. Réwnowaga
ta zaktada, ze musi istnie¢ rozsgdny stosunek proporcjonalnosci pomiedzy srodkami
zastosowanymi przez panstwo, w tym Srodkami pozbawiajacymi osobe wtasnosci,
a celem, ktéry ma by¢ osiagniety za ich pomoca. Powotany przepis wyraza implicite
adresowany do sgdu postulat kazdorazowej oceny, czy z powodu dziatania lub braku
dziatania panstwa zainteresowana osoba musiata znosi¢ nieproporcjonalne lub
nadmierne obcigzenia (wyrok ETPCz z 22 czerwca 2004 r., w sprawie Broniowski
przeciwko Polsce, skarga nr 31443/96).

2. Analiza merytoryczna

1. Ustawg z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zat_)ytk()w
i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 75, poz.
474; dalej: nowelizacja z 2010 r.) znowelizowano u.0.z.0.z. zmieniajgc znaczenie
gminnej ewidencji zabytkow (dalej takze: ewidencja). Przed wejSciem w zycie
nowelizacji z 2010 r. gminna ewidencja zabytkéw byta prowadzona dla celéw
wewnetrznych i miata charakter systematyzujgcy, stanowiac podstawe do
sporzadzania gminnych programoéw opieki nad zabytkami (A. Ginter, A. Michalak, [w:]
Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, komentarz do art.

7, LEX/el. 2016, nr 500561). W szczegélnosci, nie ksztattowata sytuacji prawnej
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podmiotéw i nie stanowita podstawy do zastosowania wzgledem objetego nig obiektu
dziatan o charakterze wtadczym. Po wprowadzonych zmianach, znaczenie gminnej
ewidencji zabytkow i jej wptyw na sytuacje prawng wiascicieli ujetych w niej zabytkow
nieruchomych wzrosty.

Zmiany te oznaczaty m.in. wprowadzenie szeregu obowigzkéw polegajgcych
na:

— uwzglednieniu ochrony zabytkdbw nieruchomych, znajdujgcych sie
w ewidenciji, m.in. w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji
o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j,
decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego (art. 19 ust. 1a pkt 2 u.0.z.0.z.),

— uzgodnieniu decyzji o warunkach zabudowy przed jej wydaniem
z wojewoddzkim konserwatorem zabytkéw w odniesieniu do zabytkdéw ujetych
w gminnej ewidencji zabytkdéw (por. art. 53 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U. z 2018 poz. 1945;
dalej: u.p.z.p.).

— uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkébw na etapie
postepowania o wydanie pozwolenia na budowe lub rozbiérke obiektu budowlanego,
ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw (por. art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1202, ze zm.).

W efekcie wejscia w zycie nowelizacji z 2010 r. nastgpita zmiana
dotychczasowego (porzadkujgco-inwentaryzacyjnego) charakteru ewidencji. Na
skutek dokonania wpisu nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw korzystanie
z przystugujgcego prawa do nieruchomos$ci zostaje znacznie ograniczone
(przyktadowo konieczne jest uzyskanie zgody wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw na planowang zmiane przeznaczenia planistycznego nieruchomosci oraz
na prowadzenie tych prac budowlanych, dla ktérych konieczne jest uzyskanie
akceptacji wladz budowlanych).

Réwniez w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym nowelizacie z 2010 r.
oceniono jako istotng zmiane stanu prawnego, nadajgcg gminnej ewidencji zabytkéw
zupefnie inny status — specyficznej formy ochrony konserwatorskiej (por. m.in. wyrok
NSA z 30 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1435/09;). De lege lata nie ma
watpliwosci, iz ,wpisy uskutecznione w gminnej ewidencji zabytkow prowadza do

ograniczenia uprawnien wiascicielskich" (wyroki WSA w Warszawie z: 3 lipca 2013 r,,
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sygn. akt VIl SA/Wa 2652/12 i VII SA/Wa 2652/13; 22 maja 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 590/14) i sg rébwnoznaczne z ,wiadczym wkroczeniem w uprawnienia
witasciciela co do sposobu korzystania z przystugujgcego mu prawa wtasnosci’
(wyrok WSA w todzi z 18 grudnia 2014 r., sygn. Il SA/.d 638/14).

2. W konsekwencji wprowadzonych zmian gminna ewidencja zabytkow
zyskata status nienazwanej (niewymienionej w art. 7 u.0.z.0.z.) prawnej formy
ochrony zabytkéw. Zgodnie bowiem z art. 7 u.0.z.0.z. ustawowymi formami ochrony
zabytkéw sg:

a) wpis do rejestru zabytkéw (pkt 1),

b) wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa (pkt 1a),

c) uznanie za pomnik historii (pkt 2),

d) utworzenie parku kulturowego (pkt 3),

e) ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestyciji celu publicznego, decyzji o warunkach
zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu
lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie
lotniska uzytku publicznego (pkt 4).

Przepis art. 15 ust. 4 u.0.z.0.z. wskazuje dodatkowy instrument ochrony
zabytkéw, jakim jest wpis pomnika historii na ,lListe dziedzictwa Swiatowego" -
procedura ta odbywa sie jednak na podstawie przepisow Konwencji w sprawie
ochrony Swiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego, przyjetej w Paryzu dnia
16 listopada 1972 r. (Dz. U. z 1976 r. Nr 32, poz. 190).

Co istotne, przewidziane przez ustawodawce sformalizowane instrumenty
ochrony zabytkébw wymienione w art. 7 u.0.z.0.z. przewidujg stosowanie
odpowiednich procedur. Objecie zabytku ochrong — przez zastosowanie jednej
z form wymienionych w tym przepisie — jest mozliwe po spetnieniu okreslonych
przestanek ustawowych (warunkiem sine qua non jest uznanie danego obiektu za
,zabytek” w rozumieniu art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z.) i w &cisle okreslonym trybie.

| tak, zgodnie z art. 9 u.0.z.0.z. wpis do rejestru zabytkbw nastepuje na
podstawie decyzji administracyjnej wydanej przez wojewodzkiego konserwatora
zabytkow. Taka decyzja musi spetnia¢ warunki okreslone w art. 107 § 1 i 2 ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U.

z 2018 r. poz. 2096, ze zm.; dalej: k.p.a.). Jej wydanie poprzedza przeprowadzone
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postepowanie administracyjne, w trakcie ktérego gromadzony jest materiat
dowodowy majgcy istotne znaczenie dla sprawy (dokumentacje i opracowania,
materiaty archiwalne, wyniki badan, opinie, ekspertyzy, ogledziny zabytkowej
nieruchomosci itp.). Jak wskazuje NSA: ,Elementarnym wymogiem do podjecia
decyzji o wpisie do rejestru zabytkoéw zatozenia urbanistycznego czy poszczegoéinych
obiektéw jak réwniez ustalenia granic otoczenia zabytku wpisanego do rejestru jest
jednoznaczne wskazanie motywow jakimi kierowat sie organ, bowiem wpis do
rejestru zabytkéw stanowi wyjatkowo rygorystyczng forme ochrony zabytkéw i z tego
wtasnie powodu duzo silniej wkracza i ogranicza prawo witasnosci. Jest to jedna
z form ograniczenia prawa wilasnosci o jakiej mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucii
Rzeczypospolitej PoISkiej, ktéra gwarantuje obywatelom ochrone wiasnosci, a ta
moze by¢ ograniczona tylko ustawa. Tg ustawg jest w tym wypadku ustawa z 2003 r.
o ochronie zabytkéw” (wyrok NSA z 18 wrzesnia 2014 r., sygn. akt || OSK 629/13).
Postepowanie o wpis wszczyna sie z urzedu (inicjatorem jest wojewddzki
konserwator zabytkéw) albo na wniosek strony (wtasciciel lub uzytkownik wieczysty
gruntu, na ktérym znajduje sie zabytek nieruchomy). Prawo zgtoszenia zadania
wpisania obiektu do rejestru zabytkéw z urzedu przez wojewddzkiego konserwatora
zabytkow maja réwniez stowarzyszenia i organizacje spoteczne, ktérych jednym
z zadan statutowych jest ochrona dziedzictwa kultury (por. art. 31 § 2 i 4 k.p.a.).
Przepis art. 9 ust. 1 u.0.z.0.z. w sposdb enumeratywny wymienia podmioty, ktére
moga zainicjowaé postepowanie w tym przedmiocie. Przepis ten nie wyklucza
natomiast udziatu w tym postepowaniu innego podmiotu, ktéry wykaze posiadanie
interesu prawnego (wyrok NSA z 16 czerwca 2011 r., sygn. akt Il OSK 1566/10;
wyrok WSA w Warszawie z 4 grudnia 2008 r., sygn. akt | SA/Wa 940/08, LEX
nr 569610). Tym samym osoba niemajgca tytutu prawnego do gruntu nie moze
skutecznie wystapi¢ z wnioskiem o wpis nieruchomosci do rejestru zabytkéw (zob.
wyrok WSA w Warszawie z 7 kwietnia 2009 r.,, sygn. akt | SA/Wa 93/09).
O wszczeciu postepowania z urzedu zawiadamia si¢ kazda ze stron, ktéra ma prawo
do uczestniczenia w kazdym etapie prowadzonego postepowania administracyjnego
oraz do wnoszenia uwag, wnioskéw i zastrzezen. W sytuacji, kiedy nie mozna ustali¢
kregu podmiotéw, ktére powinny wziaé udziat w postepowaniu zastosowanie majg
regulacje dotyczace publicznego obwieszczenia (por. art. 49 k.p.a.). Wydanie
stosownej decyzji administracyjnej (art. 104 k.p.a.) koczy postepowanie 0 wpis do
rejestru zabytkéw. Zgodnie z art. 127 k.p.a., od decyzji tej stuzy stronie odwotanie, do
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organu drugiej instancji, w terminie 14 dni od jej doreczenia. Po uptywie tego terminu
decyzja staje sie ostateczna, a organ, ktéry jg wydat, sktada wniosek do wiasciwego
sadu rejonowego 0 ujawnienie wpisu w ksiedze wieczystej oraz o ogtoszenie tej
informacji w Dzienniku Urzedowym wiasciwego wojewoddztwa. Decyzja ma charakter
konstytutywny, a wpisanie nieruchomosci do rejestru zabytkéw pocigga za soba
skutki w stosunku do jego wilasciciela czy tez posiadacza i uzytkownika, m.in.
w postaci ograniczenia uprawnien wiascicielskich dysponenta takiego obiektu
(np. obowigzkiem uzyskiwania pozwolen, o ktérych mowa w art. 36 u.0.z.0.z.).
Bezspornym jest zatem, ze wpis do rejestru zabytkéw ogranicza niezaleznos$¢
wlascicieli lub posiadaczy zabytkdbw w wielu kwestiach. Co jednak istotne -
w odrdznieniu od wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw — ustawodawca przewidziat
odpowiednig ,procedure wpisu” gwarantujgcg ochrone praw zainteresowanych
podmiotéw.

Zgodnie z art. 14a u.0.z.0.z.,, na Liste Skarbow Dziedzictwa wpisuje sie
zabytek ruchomy o szczegélnej wartoSci dla dziedzictwa kulturowego zaliczany do
jednej z wymienionych w tym przepisie kategorii (m.in.: zabytkéw archeologicznych,
ktére majg wiecej niz 100 lat, wchodza w skfad zbioréw archeologicznych lub zostaty
pozyskane w wyniku badan archeologicznych lub przypadkowych odkry¢€, elementéow
stanowigcych integralng czes¢ zabytkéw architektury, wystroju wnetrz, pomnikéw,
posagow i dziet rzemiosta artystycznego, ktére majg wiecej niz 100 lat, map
drukowanych, ktére majg wiecej niz 200 lat). Wpis nastepuje na podstawie decyzji
administracyjnej wydanej przez ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego, z urzedu albo na wniosek wiasciciela zabytku ruchomego.

Z kolei zgodnie z art. 15 u.0.z.0.z., na wniosek ministra wtasciwego do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (po uzyskaniu opinii Rady Ochrony
Zabytkow) Prezydent, w drodze rozporzadzenia, moze uzna¢ za pomnik historii
zabytek nieruchomy wpisany do rejestru lub park kulturowy o szczegoélnej wartosci
dia kultury, okreslajgc jego granice. Przepis ten okresla zatem tryb uznania (takze
cofniecia uznania) zabytku nieruchomego za pomnik kultury. Co istotne, za taki moze
zostaé uznany wytgcznie obiekt podlegajacy juz ochronie badz jako zabytek wpisany
wczesniej do rejestru, badz jako park kulturowy.

Park kulturowy moze =zosta¢ utworzony (,w celu ochrony krajobrazu
kulturowego oraz zachowania wyrézniajgcych sie krajobrazowo terendéw z zabytkami

nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej")
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na podstawie uchwaly rady gminy po zasiegnieciu opinii wojewédzkiego
konserwatora zabytkéw (art. 16 ust. 1 u.0.z.0.z.). Uchwata tworzaca park kulturowy
powinna okresla¢ doktadne granice parku, sposéb jego ochrony, a takze zakazy
i ograniczenia (enumeratywnie okreslone w u.0.z.0.z.) (wyrok NSA z 7 grudnia 2007
r., sygn. akt Il OSK 1487/07). W orzecznictwie sadowoadministracyjnym podkresia
sie, ze ,skoro uchwata o utworzeniu parku kulturowego ksztattuje sposoéb korzystania
z nieruchomos$ci, to oznacza, ze ksztaltuje ona sposéb wykonywania prawa
wlasnosci, gdyz korzystanie z rzeczy jest jednym z atrybutéw prawa witasnosci.
W tym zakresie skutki uchwaty o utworzeniu parku kulturowego sa analogiczne do
skutkow uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Oznacza to, ze interes prawny, ktéry moze zosta¢ naruszony uchwatg o utworzeniu
parku kulturowego ma swoje zrédio w normach prawa materialnego regulujgcych
prawa rzeczowe, w tym z pewnoscig prawo wlasnos$ci nieruchomosci. Na naruszenie
interesu prawnego uchwatg w przedmiocie utworzenia parku kulturowego moga
powotywaé sie osoby, ktérym do nieruchomos$ci objetej uchwatg przystugujg prawa
rzeczowe, czyli prawa nalezace do kategorii praw bezwzglednych, ktére wywierajg
skutek wzgledem wszystkich innych podmiotéw” (wyrok WSA w Krakowie z 26
kwietnia 2016 r., sygn. akt Il SA/Kr 1427/15). Warto zaznaczy¢, ze wiasciciel dziatki
ma — na podstawie art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.) — legitymacje do zaskarzenia do sadu
administracyjnego takiej uchwaty rady gminy, ktéra ogranicza jego swobode
dysponowania dziatkg i korzystania z niej, np. przez wigczenie jej obszaru do parku
kulturowego (wyrok WSA w Krakowie z 18 grudnia 2007 r., sygn. akt lll SA/Kr
569/07, LEX nr 368095). Mozliwosci skorzystania z tego uprawnienia stuzy
art. 16 ust. 1a u.0.z.0.z., zgodnie z ktérym rada gminy ogtasza w prasie miejscowej,
przez obwieszczenie, a takze w spos6b zwyczajowo przyjety o podjeciu prac nad
utworzeniem parku kulturowego, okreslajac forme, miejsce i termin skitadania
wnioskéw dotyczacych projektu uchwaty o utworzeniu parku kulturowego, nie krotszy
niz 21 dni od dnia ogtoszenia.

Takze na zasadach ogéinych, i w takim samym trybie, zaskarzalny jest
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w ktérym pomieszczone moga
by¢ ustalenia dotyczgce ochrony zabytkéw (art. 7 pkt 4 u.0.z.0.z.), jezeli wiec

ustalenia planistyczne przewidujg ochrone konserwatorskg okreslonego obszaru,
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wihasciciel ma mozliwos¢ zakwestionowania stosownej uchwaly rady gminy, o ile
narusza ona jego prawny interes.

Za podstawowg forme ochrony zabytkéw nalezy uznaé wpis do rejestru
zabytkow, ktory wywotuje okreslone skutki prawne i nakiada na wilasciciela
(uzytkownika) zabytku wiele obowigzkéw i restrykcji. Przyktadowo: wtasciciel ma
obowigzek szczegbdtowego uzgadniania z konserwatorem sposobu
zagospodarowania zabytku (w tym przestrzegania okreslonego programu prac
konserwatorskich), szereg czynnosci wykonywanych przy zabytku czy jego otoczeniu
wymaga uzyskania pozwolenia konserwatora (wydawanego w formie decyz;ji
administracyjnej), wszelkie prace konserwatorskie, restauratorskie, badania czy
roboty budowlane muszg by¢é wykonywane pod kierunkiem osoby o szczegélnych,
scisle okreslonych kwalifikacjach. Ponadto, w ramach nadzoru, konserwator moze
wyda¢ decyzje nakazujgcg wstrzymanie prac budowlanych przy zabytku, moze tez
zobowigza¢ wtasciciela do przywrdcenia poprzedniego stanu zabytku, moze rowniez
wydaé decyzje nakazujacg wykonanie okreslonych prac. W szczegélnych
okolicznosciach konserwator moze nakazaé czasowe zajecie obiektu, a nawet —
zadecydowa¢ o przejeciu zabytku ruchomego badz o wywiaszczeniu zabytku
nieruchomego na rzecz Skarbu Panstwa lub wlasciwej gminy.

Zakres obowigzkéw wynikajagcy z wpisania nieruchomosci do rejestru
zabytkow zblizony jest do zakresu obowigzkéw wynikajacych z ujecia do gminnej
ewidencji nieruchomosci. Ro6znica w traktowaniu zabytkéw ujetych w rejestrze i tych
wskazanych w ewidencji ma na pewno wymiar proceduralny. Jak opisano powyzej,
postepowanie o0 wpis do rejestru zabytkbw ma charakter  klasycznego”,
dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego (por. art. 9 u.0.z.0.z.), w ktérym
wiasciciel ma status strony, zachowujgc petnie praw procesowych, a postepowanie
koniczy sie wydaniem decyzji, ktérej prawidtowosé podiega badaniu przez sad
administracyjny. W postepowaniu tym bada sie m.in. czy ,dana nieruchomos$¢ lub
rzecz ruchoma, ich czesci lub zespoly, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane
Z jego dziatalnoscia, stanowig swiadectwo minionej epoki badZz zdarzenia, ktérych
zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang wartosé
historyczng, artystyczng lub naukowg” (art. 3 pkt 1 u.0.z.0.z.). Na skutek nowelizacji z
2010 r. stato sie mozliwe ujmowanie w gminnej ewidencji zabytkow nieruchomosci
niefigurujacych wczesniej w rejestrze zabytkow (ani w ewidencji wojewodzkiej).
Natomiast jedynym wymogiem stawianym przez art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z.0.z. dla
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ujecia takich nieruchomos$ci w ewidencji jest ,wyznaczenie" takiego zabytku przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), co powinno nastgpi¢ ,w porozumieniu”
z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw. Jednoczesnie u.0.z.0.z. nie stawia
zadnych szczegoélnych wymogoéw, ktoérych spetnienie warunkowatoby ,wyznaczenie”
danej nieruchomosci przez wiasciwy organ do ujecia w ewidenc;ji, nie precyzuje, na
czym konkretnie to ,wyznaczenie” miatoby polega¢, ani nie okresla formy, w jakiej
powinno nastapi¢ ,porozumienie” miedzy wymienionymi organami. Z chwilg
osiggniecia tego porozumienia nastepuje wigczenie karty adresowej zabytku
nieruchomego do gminnej ewidencji, przy czym wigczenie to stanowi jedynie
czynno$¢ materialno-techniczng.

Wydane na podstawie art. 24 ust. 1 u.0.z2.0.z. rozporzadzenie MKiDN powinno
wskazywaé przestanki, od ktérych spetnienia jest uzaleznione wigczenie kart
ewidencyjnych i adresowych do ewidencji, a takze ich wytgczenie z tych ewidenciji
(art. 24 ust. 4 u.0.z.0.z.). Ponadto rozporzadzenie to powinno okresla¢ wzory
m.in. gminnych kart ewidencyjnych oraz dane jakie powinny byé ujete w karcie
adresowej zabytku, a takze spos6b gromadzenia dotyczacych go dokumentéw (§ 3).
Przepisem odnoszacym sie do omawianej materii jest § 18 rozporzadzenia MKIDN,
okreslajacy ,aspekty proceduralne” wigczenia karty adresowej do gminnej ewidencji
zabytkéw (,wéjt (burmistrz, prezydent miasta) wlacza karte adresowg zabytku
nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkbw po sprawdzeniu, czy dane zawarte
w karcie adresowej sg wyczerpujgce i zgodne ze stanem faktycznym”). Z kolei zakres
informacji zawartych w karcie adresowej wyznacza § 17 rozporzadzenia MKIDN:
.karta adresowa zabytku nieruchomego zawiera nastepujace rubryki: nazwa, czas
powstania, miejscowo$é, adres, przynaleznos¢ administracyjna, formy ochrony,
opracowanie karty adresowej, fotografia z opisem wskazujacym orientacje albo mapa
z zaznaczonym stanowiskiem archeologicznym.” Wz6r takiej karty okresla Zatacznik
nr 6 (§ 17 ust. 2 rozporzadzenia). Przepisy te okreslajg jedynie jakiego rodzaju
informacje gromadzi organ w celu dokonania wpisu do gminnej ewidencji zabytkow
i jaki jest zakres dostepnych informacji o walorach zabytkowych danego obiektu.
Natomiast zaden z przepisbw u.0.z.0.z., czy tez rozporzadzenia MKIDN, nie
przewiduje mozliwosci uczestnictwa zainteresowanemu podmiotowi (wlascicielowi
czy tez uzytkownikowi) w procesie wilgczania ww. karty do gminnej ewidenciji
zabytkow. Wskazany § 18 okre$la wytacznie obowigzek organu polegajgcy na

wtaczeniu karty adresowej zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw po
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sprawdzeniu czy dane zawarte w karcie sg wyczerpujgce i zgodne ze stanem
faktycznym. Obowiazki organu ograniczone sg zatem do nielicznych czynno$ci
technicznych zwigzanych z badaniem treSci karty adresowej zabytku. Warto
wskazaé, ze zgodnie z orzecznictwem sgdéw administracyjnych, ,opracowanie dla
obiektu zabytkowego karty ewidencyjnej i dotaczenie jej do prowadzonego zbioru,
czyli wiaczenie do wojewddzkiej ewidencji zabytkdbw, ma charakter czynno$ci
materialno-technicznej, a nie jest aktem administracyjnym przybierajgcym postac
decyzji, postanowienia badz zarzadzenia® (wyrok WSA w Bydgoszczy z 6 lutego
2018 r., sygn. akt Il SA/Bd 1060/16). Ustalenia powyzsze mozna mutatis mutandis
odnies¢ do gminnej ewidenciji zabytkéw.

3. Jak wynika z powyzszego, w $wietle aktualnie obowigzujacych przepiséw
u.o.z.0.z. wiascicielowi nieruchomosci, ktéra ma zostaé¢ ujeta w gminnej ewidenciji
zabytkow nie przystugujg uprawnienia strony postepowania administracyjnego.
Na zadnym etapie sprawy wiaczenia karty adresowej wilasciciel nie moze
uczestniczy¢ w podejmowanych czynnosciach. W szczegélno$ci pozbawiony jest on
mozliwosci uczestniczenia w czynno$ciach dotyczacych meritum sporu, czyli
charakteru nieruchomos$ci i zasadnosci wigczenia karty adresowej do gminnej
ewidencji nieruchomo$ci. Réwniez kontrola sgdowo-administracyjna ma jedynie
charakter formalny (wyroki NSA: z 21 maja 2015 r., sygn. || OSK 2189/13;
z 15 grudnia 2016 r., sygn. | OSK 713/15; postanowienie NSA z 14 wrze$nia 2012 r.,
sygn. akt Il OSK 1950/12; wyrok WSA w todzi z 5 wrze$nia 2017 r., sygn. akt
Il SAd 274/17). W szczeg6lnosci zaden z organéw nie prowadzi postepowania
dowodowego w rozumieniu k.p.a. Nie ma mozliwosci ztozenia odpowiedniego
whniosku dowodowego rowniez na etapie podejmowania rozstrzygniecia o ujeciu
nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkéw, gdyz postepowanie w tej sprawie nie
ma charakteru postgepowania administracyjnego, a jej rozstrzygniecie — charakteru
decyzji administracyjnej. Brak przepiséw okreslajgcych tryb postepowania skutkuje
tym, ze kontrola legalnosci dziatania organu sprowadza sie w takiej sytuacji do
badania zgodnosci tego dziatania jedynie z przepisami administracyjnego prawa
materialnego: ,Przepisy ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami nie przewidujg, by ujecie zabytku przez prezydenta miasta w gminnej
ewidencji zabytkow stanowito rozstrzygniecie podejmowane przez organ gminy

w formie decyzji administracyjnej. Konsekwencjg tego zapatrywania jest odstgpienie
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od wymogu wydania rozstrzygniecia w sprawie po przeprowadzeniu postepowania
wyjasniajgcego (dowodowego) w oparciu o zasady wynikajagce z kodeksu
postepowania administracyjnego” (wyrok WSA w todzi z 5 wrze$nia 2017 r., sygn.
akt Il SA/kd 274/17). W konsekwencji w tak uksztattowanej procedurze, whasciciel nie
jest, na zadnym etapie, poinformowany o dziataniach podejmowanych przez organ
administraciji.

Kontrowersje budzi zatem zaréwno tryb, jak i zakres ochrony udzielanej przez
sad administracyjny oraz przystugujgcej mu kognicji. W szczegélno$ci, rozbieznosci
wywotuje podstawowa kwestia, czy do ewidencji gminnej wpisuje sie nieruchomosci
o walorach zabytkowych, po stwierdzeniu spetienia przez nie kryteribw materialnej
definicji ,zabytku” z art. 3 pkt 1 u.0.0.z. Z jednej strony wyrazone jest stanowisko, ze
posiadanie waloréw zabytkowych nie moze byé¢ z goéry zaktadane, lecz powinno byé
poprzedzone ekspertyza i badaniami obiektu, ktéry ma byé ujety w gminnej ewidenc;ji
(tak wyroki WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r. sygn. akt VIl SA/Wa 2652/12 i VI
SA/Wa 2652/13). Z drugiej strony, w uzasadnieniu wyroku NSA z 2 kwietnia 2014 r.
(sygn. akt Il OSK 2637) stwierdzono, ze w sprawach o wpis do ewidencji gminnej sad
administracyjny bada jedynie, czy organ dokonat wskazanych w tym przepisie —
symbolicznych — czynnosci: ,Skoro przepis ten [§ 18 rozporzadzenia MKiDN — uwaga
wiasna] nie okresla jakichkolwiek wymogoéw, ani tez sformalizowanego trybu
sprawdzenia zgodnosci danych, to nie mozna skutecznie czyni¢ zarzutu naruszenia
omawianego przepisu bez wykazania zaistnienia niezgodnosci danych zawartych
w karcie adresowej ze stanem faktycznym. Skarzgca kasacyjnie faktu takiego nie
wykazata, a ponadto jej wywody, co do powinnosci organu, ktéremu przypisata
powinno$é przekazania do sprawdzenia przez uprawniony organ karty adresowej
(przed wiaczeniem jej do gminnej ewidencji zabytku oraz odnotowania jej
sprawdzenia), po pierwsze, nie precyzuja, jaki organ, jakiemu podmiotowi i w jakim
trybie winien przekazaé ww. karte do sprawdzenia, a po wtére, nie wynikajg ani
z przepisu § 18 ww. rozporzadzenia, ani tez z jakiegokolwiek innego przepisu, ktéry
moégtby mie¢ zastosowanie w sprawie”. Podobnie w wyroku z 18 grudnia 2014 r.
wskazat WSA w todzi (sygn. akt Il SA/kd 638/14). ,w ramach sprawy ze skargi na
zarzadzenie w sprawie przyjecia do gminnej ewidencji danej nieruchomosci nie
mozna kwestionowaé jej zabytkowego charakteru, tj. oceny, czy dany obiekt
odpowiada definicji zabytku z art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad

zabytkami. Z art. 3 pkt 1 ustawy wynika, iz zabytkiem jest nieruchomos¢ lub rzecz
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ruchoma, ich czesci lub zespoly, bedgce dzielem cztowieka lub zwigzane z jego
dziatalno$cig i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych
zachowanie lezy winteresie spotecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢
historyczna, artystyczng lub naukowg. Ustalenie okolicznosci wskazanych powyzej
wymaga przeprowadzenia specjalistycznych ustalert i ocen. Wymagan takich nie
stawia jednak art. 22 ust. 5 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Przepis ten postuguje sie juz terminem zabytku, okreslajac jednoczesnie powinno$¢
m.in. wyznaczenia zabytku przez wlasciwy organ w porozumieniu z wojewodzkim
konserwatorem zabytkéw. Wbrew twierdzeniom skarzgcego organ nie przeprowadza
w tym postepowaniu analizy stanu historycznego ani jakichkolwiek badan
architektonicznych u.0.z.0.z.". Warto takze podkresli¢ brak ,procedury wytaczenia”
nieruchomosci z ewidencji, ktérej istnienie mogloby w pewien sposéb tagodzi¢”
ocene regulacji. Co wiecej, zmiana charakteru ewidencji gminnej dokonana
nowelizacja z 2010 r. nastgpita tylko na poziomie ustawowym i tylko czesciowo,
natomiast rozporzadzenie MKIiDN utrzymato inwentaryzacyjny charakter ewidenciji,
gdzie ,karta adresowa’, zawiera dane umozliwiajgce jedynie identyfikacje danej
nieruchomosci, bez odniesienia do potencjalnych waloréw zabytkowych. Jak trafnie
podkresla sie w doktrynie, ,ustawodawca rozszerzajgc zakres przedmiotowy gminnej
ewidencji zabytkéw, nie uporzadkowat kwestii zasad, trybu i formy umieszczania
poszczegolinych obiektow w omawianym wykazie” (por. M. Karcz-Kaczmarek,
Zaufanie do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia gminnej
ewidencji zabytkow [w:] Sprawiedliwo$é i zaufanie do wiadz publicznych w prawie
administracyjnym, red. M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 898-
899).

W aktualnym stanie prawnym wpis do ewidenc;ji stanowi zatem, w rozumieniu
regulacji konstytucyjnych, forme ograniczenia prawa wiasnosci. Wpisanie danej
nieruchomosci do ewidencji, wprowadza elementy publicznoprawnego, formalnego
nadzoru nad sposobem wykonywania prawa wiasnosci.

4. Trudno takze uznaé, ze omawiana ingerencja w prawo wiasnosci jest
konieczna w panstwie demokratycznym dla realizacji takich warto$ci, jak porzadek
publiczny oraz ochrona wolnosci i praw innych oséb (art. 31 ust. 3 Konstytugji).
Zgodnie z wymogiem przydatnosci ,prawodawca moze ustanowiC jedynie takie
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, ktére uzasadnione sg racjonaing

potrzebg ingerencji w danym stanie prawnym i faktycznym oraz stuzg bezposrednio
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realizacji konstytucyjnie uzasadnionego celu. Cel ten wpisany jest w tres¢ zasad
konstytucyjnych” (wyrok TK z 25 maja 2016 r., sygn. akt Kp 2/15). Celem i trescig
u.0.z.0.z. jest niewatpliwie ochrona dziedzictwa artystycznego, naukowego
i historycznego, stanowigca réwniez wartosci konstytucyjne (por. art. 5, art. 6, art. 73
Konstytucji). Réwniez same ograniczenia sg co do zasady dopuszczalne, zaréwno
w celu ochrony szczegdélnej wolnosci innych oséb, wymienionej w art. 73 Konstytucji,
ti. wolnosci korzystania z doébr kultury, jak i ze wzgledu na ochrone porzadku
publicznego. Pomimo bowiem tego, ze zapewnienie skutecznej ochrony zabytkow
(débr kultury) nie zostatlo wymienione expresis verbis jako odrebna warto$¢
konstytucyjna uzasadniajgca ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw
obywateli, w orzecznictwie nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze ochrona zabytkéw
miesci sie w katalogu z art. 31 ust. 3 Konstytucji, stanowigc sktadowg pojecia
ochrony porzadku publicznego (wyroki TK z: 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
K 20/07; 25 maja 2016 r., sygn. akt Kp 2/15). Z tego zatozenia nie wynika jednak
automatycznie, by réwnie racjonalne i uzasadnione byto pozbawienie wiascicieli
nieruchomosci zabytkowych ochrony prawnej, przede wszystkim poprzez odebranie
gwarancji o charakterze proceduralnym.

Fakt, ze objecie ochrong akceptuje wyspecjalizowany organ (konserwator)
oraz to, ze sprawa moze w ostatecznosci trafi¢ do sgdu administracyjnego — nie
zmienia powyzej optyki. Trudno takze uznaé¢, by brak informacji odnosnie do
prowadzonych dziatan skutkujgcych ograniczeniem wiasnosci stuzyt realizacji
konstytucyjnie uzasadnionych wartosci. Przeciwnie, pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z zasadg jawnosci (transparentnosci) dziatania wiadzy publiczne;.
Wyltgczenie jawnosci czynnosci wladczych moze prowadzi¢ takze do
nieprzewidywalnosci pozycji wlascicieli takich nieruchomos$ci. Brak adekwatnych
gwarancji ochronnych grozi arbitralnoscig i dowolnoscig dziatan wtadzy.

Réwniez w Swietle orzecznictwa ETPCz oczywistym jest, ze procedury
ochronne powinny zapewnia¢ efektywne przedstawienie sprawy wtasciwym wtadzom
oraz zapewnia¢ skuteczne kwestionowanie dziatan ingerujgcych w gwarantowane
prawa (Grande Stevens i inni przeciwko Wiochom, wyrok z 4 marca 2014 r., skarga
nr 18640/10 i inne, § 188). Panstwa majg pozytywny obowigzek zapewnienia
procedury oferujgcej konieczne gwarancje proceduraine i pozwalajgcej sgdom
krajowym rozpatrzy¢ rzetelnie i skutecznie wszelkie spory na tle wiasnosci
(Sovtransavto Holding przeciwko Ukrainie, wyrok z 25 lipca 2002 r., skarga nr
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48553/99, § 96; Bistrovic przeciwko Chorwaciji, wyrok z 31 maja 2007 r., skarga nr
25774/05, § 33; Anheuser-Busch Inc. przeciwko Portugalii, Wielka Izba, wyrok
z 11 stycznia 2007 r., skarga nr 73049/01, § 83; Zehentner przeciwko Austrii, skarga
nr 20082/02, wyrok z 16 lipca 2009 r., § 75). Tym bardziej dotyczy to sytuacji, gdy
samo panstwo jest strong takiego sporu z jednostkag (Potomski i Potomska przeciwko
Polsce, wyrok z 9 marca 2011 r., skarga nr 33949/05, § 74). Z art. 1 Protokotu
wywodzony jest pozytywny obowigzek panstwa wprowadzenia odpowiednich
mechanizmow sadowych dla skutecznego rozstrzygania sporéw dotyczacych
wilasnosci oraz zapewnienia efektywnego wykonywania orzeczen sadowych
i administracyjnych. W przywotanej juz sprawie Potomski i Potomska przeciwko
Polsce, Trybunat stwierdzit naruszenie gwarancji konwencyjnych wtasnie z tego
powodu, ze panstwo nie zapewnito odpowiednich procedur ochronnych wzgledem
naruszonego prawa witasnosci (umozliwienia wykupu nieruchomosci badz jej
wywlaszczenia na wniosek wilasciciela, ktérego catkowicie pozbawiono mozliwosci
korzystania ze swojej wlasnosci, ze wzgledu na jej cenne walory zabytkowe). Innymi
stowy, nawet jezeli ingerencja w prawa majgtkowe zmierzata do realizacji
uprawnionego celu i lezata w interesie powszechnym w rozumieniu artykutu
1 Protokotu nr 1 do Konwenc;ji, kluczowe jest réwniez zbadanie, czy znaleziono
wiasciwg rownowage (proporcje) pomiedzy zatozonym celem a prawami skarzacego.
Wymagane sa wiec okreslone gwarancje proceduralne chronigce przed
arbitralno$cig i nieprzewidywalnoscia decyzji.

5. Powyzsze watpliwosci sg takze podnoszone przez Rzecznika Praw
Obywatelskich (ktory wielokrotnie formutowat wobec znowelizowanych przepiséw
u.0.z.0.z. tozsame zarzuty jak inicjator niniejszego postepowania), jak i Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego — dostrzegajgcego potrzebe ingerenciji majgca na
celu wypetnienie luki prawnej i wprowadzenie przepisébw stuzgcych wzmocnieniu
ochrony praw wiascicieli (uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci podlegajgcych
wpisaniu do gminnej ewidencji zabytkow.

Z informacji dostepnej na stronie Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa
Narodowego w ,wykazie prac legislacyjnych Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego dotyczgcego projektdw rozporzadzen Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego” (stan na dzien 24 stycznia 2019 r.) uwzgledniono, projekt

rozporzadzenia zmieniajgcego dotychczasowe rozporzadzenie w  sprawie
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prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkow
oraz krajowego wykazu zabytkébw skradzionych lub wywiezionych za granice
niezgodnie z prawem (,wstepne prace”). Jak wskazano w wykazie. ,Proponowane
zmiany zmierzajg do poprawy standardu ochrony praw oséb, ktérym przystugujg
okreSlone prawa do zabytku wigczanego do gminnej ewidencji zabytkow.
Nowelizacja jest odpowiedzia na wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich,
w ktoérych wskazuje on na potencjalng niezgodnos¢ § 18 w zwigzku z § 17
rozporzadzenia z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i z art. 2 Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim pozbawia wtasciciela nieruchomosci
podlegajgcej wpisowi do gminnej ewidencji zabytkbw gwarancji ochrony przed
ograniczeniem jego prawa wilasnosci’. Zgodnie z zalozeniami istota zmian ma
polega¢ na: ,1) wprowadzeniu obowigzku zawiadamiania wiasciciela zabytku przez
wojewbdzkiego konserwatora zabytkow o wigczeniu zabytku do wojewddzkiej
ewidencji zabytkbw oraz o wylgczeniu zabytku z ewidencji; 2) wprowadzeniu
obowigzku zawiadamiania wiasciciela zabytku przez woéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) o wigczeniu zabytku do gminnej ewidencji zabytkéw oraz o wytgczeniu
zabytku z ewidencji; 3) dodaniu przepisu okreslajacego, ze porozumienie organu
prowadzacego gminng ewidencje zabytkbw z wojewodzkim konserwatorem
zabytkéw, co do ujecia w ewidencji zabytku, ktéry nie jest wpisany do rejestru
zabytkéw ani nie zostat wigczony do wojewodzkiej ewidencji zabytkéw (przypadek,
o ktorym mowa w art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkbw i opiece nad zabytkami [...]) ma forme pisemng, a stanowisko
wojewodzkiego konserwatora zabytkow o zasadno$ci wilaczenia zabytku do
ewidencji wymaga szczegbtowego uzasadnienia”. Planowany termin wydania
rozporzgdzenia okreslono na | kwartat 2019 r.
(http://bip.mkidn.gov.pl/media/download_gallery/20190125_24 01_2019_BIP_WYKA
Z_PRAC_LEGISLACYJNYCH_MKIDN_- PROJEKTY_ROZPORZaDZEn.pdf)

Zmiana ta nie tylko wychodzitaby naprzeciw postulatom pytajgcego sadu, ale
przede wszystkim mogtaby stanowi¢ element szerszej nowelizacji u.0.z.0.z,
zmierzajgcej rowniez do wykonania wyroku Europejskiego Trybunatu Praw
Cziowieka z 29 marca 2011 r. w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce
(nr skargi 33949/05).
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6. Reasumujgc, nalezy uznaé, ze zakwestionowany art. 22 ust. 5 pkt 3
u.0.2.0.z., we wskazanym zakresie, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu 37 1 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski

-29 -




	P_12_18_sjm_2019_02_20-1
	P_12_18_sjm_2019_02_20-2
	P_12_18_sjm_2019_02_20-3
	P_12_18_sjm_2019_02_20-4
	P_12_18_sjm_2019_02_20-5
	P_12_18_sjm_2019_02_20-6
	P_12_18_sjm_2019_02_20-7
	P_12_18_sjm_2019_02_20-8
	P_12_18_sjm_2019_02_20-9
	P_12_18_sjm_2019_02_20-10
	P_12_18_sjm_2019_02_20-11
	P_12_18_sjm_2019_02_20-12
	P_12_18_sjm_2019_02_20-13
	P_12_18_sjm_2019_02_20-14
	P_12_18_sjm_2019_02_20-15
	P_12_18_sjm_2019_02_20-16
	P_12_18_sjm_2019_02_20-17
	P_12_18_sjm_2019_02_20-18
	P_12_18_sjm_2019_02_20-19
	P_12_18_sjm_2019_02_20-20
	P_12_18_sjm_2019_02_20-21
	P_12_18_sjm_2019_02_20-22
	P_12_18_sjm_2019_02_20-23
	P_12_18_sjm_2019_02_20-24
	P_12_18_sjm_2019_02_20-25
	P_12_18_sjm_2019_02_20-26
	P_12_18_sjm_2019_02_20-27
	P_12_18_sjm_2019_02_20-28
	P_12_18_sjm_2019_02_20-29

