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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

Pismem z 30 pazdziernika 2018 r. Rzecznik Praw Obywatelskich przystapil do postepowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym zainicjowanego pytaniem prawnym Naczelnego Sadu
Administracyjnego (postanowienie NSA z 13 czerwca 2018 r., sygn. ).

Rzecznik zajat stanowisko, iz art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2017 1. poz. 2187 ze zm.) w zakresie, w jakim
dopuszcza ograniczenie prawa wiasnosci nieruchomo$ci poprzez wpisanie jej do gminnej
ewidencji zabytkéw bez zapewnienia wiascicielowi takiej nieruchomosci gwarancji ochrony
przed ograniczeniem jego praw, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci z dnia 20 marca 1952 r. (Dz.
U. z 1995 r., Nr 36, poz. 175, ze zm.).

Niniejszym przedstawiam argumenty uzasadniajace stanowisko Rzecznika.

L. Stan faktyczny sprawy zawislej przed Naczelnym Sadem Administracyjnym

Postanowieniem z 13 czerwca 2018 r. (sygn. akt ) Naczelny Sad
Administracyjny zawiesit toczace si¢ przed nim postgpowanie kasacyjne i skierowal do

Trybunatu Konstytucyjnego pytanie dotyczace zgodnosci art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23
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lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r.,
poz. 2187) — w zakresie, w jakim ogranicza prawo wlasnoSci nieruchomo$ci poprzez
dopuszczenie ujgcia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji
zabytkdéw, bez zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem
takiego ograniczenia — z art. 64 ust. 1 1 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia 20 marca 1952 r. (Dz.U. z 1995 r., Nr 36, poz. 175,

Ze zm.).

Sprawa sadowoadministracyjna toczyla si¢ na tle zarzadzenia Prezydenta Miasta
, ktorym to aktem nieruchomo$¢ budynkowa nalezaca do strony postepowania
(skarzacego) zostala wyznaczona do ujgcia (wlaczenia) w gminnej ewidencji zabytkdw.
W1asciciel budynku czynno$¢ te zakwestionowal, wskazujac na nieprzeprowadzenie zadnego
postgpowania, w ktérym dokonano by ustalenia i oceny warto$ci zabytkowej budynku; nie
zbadano takze jego aktualnego stanu zachowania. Poczatkowo jego skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego zostala odrzucona z powodu uchybienia terminowi jej wniesienia.
Zdaniem Sadu, wlasciwym trybem kwestionowania zarzadzenia o wiaczeniu danego obiektu
do ewidencji pozostaje ten przewidziany w art. 52 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (w o0wczesnym brzmieniu; obecnie: Dz.U. z
2018 r., poz. 1302, ze zm.; dalej jako p.p.s.a.). Oceny tej nie podzielit jednak Naczelny Sad
Administracyjny, uchylajac postanowienie WSA z wrzeSnia 2016 r. 1 nakazujac
merytoryczne zbadanie skargi (postanowienie NSA z grudnia 2016 r., sygn. akt

).

Po ponownym rozpoznaniu sprawy Wojewddzki Sad Administracyjny w S
wyrokiem z maja 2017 r. (sygn. akt ) oddalil skarge. Uznal, ze skoro ani
sama ustawa o ochronie zabytkow, ani tez rozporzadzenie wykonawcze (rozporzadzenie
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia
rejestru zabytkow, krajowej, wojewoddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego
wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granicg niezgodnie z prawem, Dz.U. Nr
113, poz. 661), nie precyzuja, jakie czynno$ci, w jakim trybie i formie powinny zostaé
dokonane przy wiaczaniu danej nieruchomoS$ci do gminnej ewidencji zabytkéw, oznacza to, ze
czynno$cig wystarczajaca 1 prawidlowa bedzie kazdy przejaw aktywnosci organu polegajacy
na sprawdzeniu karty adresowej takiego obiektu, uzupelniony o$wiadczeniem Miejskiego
Konserwatora Zabytkow potwierdzajacym, ze czynnos$¢ taka zostata dokonana.

W skardze kasacyjnej wiasciciel nieruchomos$ci nadal kwestionowat jej wlaczenie do
gminnej ewidencji zabytkéw pomimo braku, jego zdaniem, cech zabytkowych obiektu, a
przede wszystkim — braku stosownej dokumentacji potwierdzajacej kluczowe w tej sprawie
ustalenia. Zarzuty te sklonity Naczelny Sad Administracyjny do skierowania do Trybunatu



Konstytucyjnego pytania prawnego, o przytoczonej wyzej tre$ci. Zdaniem NSA, aktualnie
obowiazujace przepisy ustawy o ochronie zabytkéw istotnie umozliwiaja dowolne i arbitralne
wyznaczanie (wlaczanie) do gminnej ewidencji zabytkéw nieruchomo$ci, nie zapewniajac ich
wlascicielom stosownych gwarancji, tak materialnych, jak i procesowych, przed dokonaniem
ograniczenia wlasnoSci. Przepisy nie precyzuja, w jaki sposob ma dojs¢ do ,,sprawdzenia kart
adresowych” obiektu wlaczanego do ewidencji (wymaganego przez przepisy wykonawcze), ani
tez w jaki sposob czynno$é ta powinna zosta¢ udokumentowana, co powoduje, ze kazdy
przejaw aktywnosci organu w tym zakresie staje si¢ prawidlowy. W takiej sytuacji kontrola
sadowoadministracyjna takiej czynno$ci staje si¢ czysto formalna: sad nie moze zweryfikowacé,
czy dany obiekt rzeczywiscie jest zabytkiem i czy ograniczenie wiasno$ci — przede wszystkim
w procesach inwestycyjno-budowlanych — znajduje in casu uzasadnienie. Co wigcej, wszystkie
te czynno$ci pozostaja niejawne dla wilasciciela nieruchomosci, ktéry o dokonanym
ograniczeniu dowiaduje si¢ juz po fakcie — co jest rozwiazaniem nieracjonalnym. Zdaniem
pytajacego Sadu, zakwestionowany przepis w sposdb nieproporcjonalny ogranicza prawo
wlasno$ci prywatnej, naruszajac art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji w zwiazku z jej art. 31 ust 3,
jak rowniez gwarancje wynikajace z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnos$ci. Kluczowa jest tu kumulacja okolicznosci takich jak:
,,dopuszczenie ograniczenia prawa wiasnoSci w ramach uproszczonej procedury, ktéra ma
charakter wewnetrzny, a wtasciciel nie bierze udzialu w jakichkolwiek czynnoS$ciach
postegpowania administracyjnego”; nieujawnianie wobec wlaSciciela motywdéw objecia
nieruchomosci ewidencja gminng (wlasciciel nie wie, czy rzeczywiscie nieruchomosé stanowi
zabytek w rozumieniu ustawy, ani tez, czy czynno$ci organu sa prawidtowe); nieformalny
charakter tych czynno$ci i brak materiatu bazowego (,,dowodow”). Poniewaz przepisy nie
zapewniaja jednostkom racjonalnej mozliwo$ci rozpoznania jej sprawy przez wlasciwe organy
w celu efektywnej (rzeczywistej) oceny $rodkdw ograniczajacych prawo wlasnosci, powstaje
uzasadniona watpliwo$é, czy zakwestionowana regulacja we wlasciwy sposéb réwnowazy
potrzebe ochrony interesu publicznego oraz indywidualnego interesu (praw) jednostek i czy na

te ostatnie nie natozono nieproporcjonalnego i nadmiernego cigzaru.

IL. Przedmiot postepowania

1. Przedmiotem postgpowania w niniejszej sprawie jest norma regulujaca sposéb
tworzenia gminnej ewidencji zabytkéw i wilaczania do niej poszczegdlnych zabytkow

nieruchomych.

Artykut 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami (z daty pytania prawnego: Dz.U. z 2017 r., poz. 2187, ze zm., obecnie: Dz.U. z
2018 r., poz. 2067, przy czym zmiany stanu prawnego nie dotycza przedmiotu postgpowania;

dalej jako u.0.z.) stanowi, iz ,,w gminnej ewidencji zabytkéw powinny by¢ ujete inne zabytki

[P



nieruchome wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z
wojewodzkim konserwatorem zabytkow”. Zabytki ,,inne” to te, ktérych nie wpisano do rejestru

zabytkéw ani nie ujeto w wojewddzkiej ewidencji zabytkow.

Norme te uzupelniaja przepisy wykonawcze: zgodnie z treScig § 18 rozporzadzenia
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia
rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej 1 gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego
wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granicg niezgodnie z prawem (Dz.U. Nr
113, poz. 661; dalej jako rozporzadzenie), ,,wéjt (burmistrz, prezydent miasta) wiacza karte
adresowa zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw po sprawdzeniu, czy dane

zawarte w karcie adresowej sa wyczerpujace i zgodne ze stanem faktycznym”.

Z kolei zakres informacji zawartych w karcie adresowej wyznacza treS¢ § 17
rozporzadzenia: ,karta adresowa zabytku nieruchomego zawiera nastgpujace rubryki: nazwa,
czas powstania, miejscowos$¢, adres, przynalezno$¢ administracyjna, formy ochrony,
opracowanie karty adresowej, fotografia z opisem wskazujacym orientacje¢ albo mapa z
zaznaczonym stanowiskiem archeologicznym.” Wzér takiej karty okresla Zalacznik nr 6 (§ 17
ust. 2 rozporzadzenia). Z obu tych przepiséw wynika zatem, jakiego rodzaju informacje
gromadzi organ w celu dokonania wpisu do gminnej ewidencji zabytkow i jaki jest zakres

dostepnych informacji o walorach zabytkowych danego obiektu.

2. Istota pytania prawnego postawionego przez Sad nie jest zakwestionowanie samej
zasady wprowadzenia ochrony konserwatorskiej poprzez wilaczanie okreslonych obiektow
(nieruchomo$ci) do gminnej ewidencji zabytkow, ani tez samo istnienie ewidencji jako takie;j.
Sad nie podwaza tez skutkdw wpisu do ewidencji, polegajacych na ograniczeniu korzystania z
prawa wilasno$ci poprzez konieczno$¢ udzialu organéw konserwatorskich w postepowaniach
inwestycyjno-budowlanych dotyczacych nieruchomo$ci (co wynika ze znowelizowanych w
2010 r. przepisow planistycznych i przepisow budowlanych). Przedmiotem zastrzezen
Naczelnego Sadu Administracyjnego pozostaje jedynie to, Ze wprowadzajac tego rodzaju
ograniczenia ustawodawca nie przewidzial skutecznych mechanizmoéw
ochronnych, za pomoca ktérych wtasciciel mogtby dochodzi¢ swych praw, w szczegdlnosci
w postepowaniu przed niezawistym sadem. Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci pozostaje
zatem wylacznie sposéb uksztaltowania samej procedury postgpowania organdéw panstwa, w
ktérej powyzsze ograniczenia sa wprowadzane i brak adekwatnych procesowych gwarancji
ochronnych dla wiasciciela. Poniewaz za$ jedynymi przepisami prawa pozytywnego, w
ktérych owa szczatkowa procedura jest uregulowana, sa te zakwestionowane przez Sad, to

wlasnie one — prawidtowo — zostaly wskazane jako przedmiot kontroli konstytucyjnoéci.

3. Przedmiotem postgpowania pozostaje zatem brak okreslonych regulacji prawnych — a
zatem tzw. pominigcie prawodawcze. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu

Konstytucyjnego, jest on wiladny kontrolowaé konstytucyjnos¢ takiego rozwiazania:



,,pominiecie prawodawcze wystepuje, gdy ustawodawca uregulowal pewna kwestie, lecz
uczynit to w sposoéb niepelny. Woéwczas przedmiotem zaskarzenia moze byé to, co
ustawodawca pominal, choé¢ postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byl unormowaé (...).
Chodzi tu zatem o sytuacjg, w ktdérej integralna, funkcjonalna czgscia tresci jakiej§ normy
powinien byé pewien element, ktérego brakuje, a z uwagi na podobienstwo do istniejacych
unormowan nalezy oczekiwac jego istnienia” (tak m.in. uzasadnienie wyroku TK wydanego w
pelnym sktadzie z 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09, przywolujace m.in.: wyrok TK z 8
listopada 2005 r., sygn. SK 25/02 i tam cytowane orzecznictwo; podobnie: postanowienie TK z
14 maja 2009 r., sygn. Ts 189/08).

Zdaniem Rzecznika, taki wtasnie przypadek zachodzi w niniejszej sprawie. Nie chodzi
tu wiec o tzw. zaniechanie ustawodawcze, ktore polega na calkowitym ,braku uregulowania
przez ustawodawce oznaczonej materii, nawet jesli obowiazek jej uregulowania wynika z
przepisoOw rangi konstytucyjnej” (tak m.in. wyrok TK w sprawie K 32/09, ale tez: wyrok TK z
9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00; wyrok TK z 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08).
Ustawodawca uregulowal bowiem — aczkolwiek uczynil to w sposob zaledwie szczatkowy —
zardbwno sama gminng ewidencje zabytkéw jako publiczny wykaz o okre§lonych skutkach
prawnych dla wiascicieli nieruchomo$ci nim objetych, jak i unormowal niektore aspekty
proceduralne postgpowania organow wiladzy publicznej w tej sprawie. Fakt, iz — w
przeciwienstwie do procedury objgcia obiektu ustawowymi formami ochrony z art. 7 u.0.z. —
nie przewidziat dla os6b dotknigtych wpisem praktycznie zadnych gwarancji ochronnych
(niektére wypracowato orzecznictwo sadowoadministracyjne), w zaden sposob nie moze by¢
traktowany jako celowe, Swiadome pozostawienie okre$lonej materii poza zakresem regulacji
ustawowej. Przeciwnie, wlasnie zestawienie szczatkowej procedury uregulowanej
zaskarzonymi przepisami z procedurami uregulowanymi w art. 7-20 uw.0.z., tym bardzie;j
uzasadnia stwierdzenie, Zze w tej pierwszej brakuje owego ,integralnego, funkcjonalnego
elementu”, ktérego ,,istnienia — z uwagi na jego podobienistwo do istniejacych unormowan —

nalezatoby oczekiwac”.

W dotychczasowym swoim orzecznictwie, przy orzekaniu niekonstytucyjnosci
pominigcia Trybunat stosowat formute zakresowa zar6wno w sposoéb ogélny, jak i bardziej
szczegolowy. Za niekonstytucyjny uznawano wigc np. szeroko ujety ,brak regulacji
przejSciowych niezbednych dla zapewnienia ochrony intereséw” okreslonego podmiotu (tak
m.in. sentencja wyroku TK z 25 czerwca 2005 r., sygn. K 45/01) czy ,brak stworzenia
wystarczajacych gwarancji procesowych zapewniajacych sadowa weryfikacje” koniecznosci
podjecia okre$lonych dziatan wobec obywatela (tak sentencja wyroku TK z 10 lipca 2007 r.,
sygn. SK 50/06). Z drugiej strony w niektérych orzeczeniach Trybunat precyzyjnie wskazywat,
odebranie jakich gwarancji np. proceduralnych narusza konstytucyjne prawa obywateli (tak np.
wyrok TK z 3 czerwca 2006 r., sygn. K 19/11, gdzie za niekonstytucyjny uznano brak dostgpu
do akt postgpowania czy wyrok TK z 20 wrzeSnia 2014 r., sygn. SK 22/13, gdzie



zakwestionowano pozbawienie skarzacego udzialu w posiedzeniu sadu; warto jednak
podkreslié, Ze tre§¢ sentencji determinowal wagsko ujety przedmiot postgpowania). W niniejszej
za$ sprawie mamy do czynienia z sytuacjg, w ktdrej ustawodawca nie przewidziat praktycznie
zadnych gwarancji ochronnych dla wiasciciela nieruchomosci wpisywanej do gminnej
ewidencji zabytkow. Zdaniem Rzecznika, uzasadnia to wnioskowanie o zastosowanie przez

Trybunat owej szerszej formuty zakresowe;.

III. Wzorce kontroli konstytucyjnosci

Zasadniczym wzorcem kontrolnym pozostaje umiejscowiony w Rozdziale II
Konstytucji art. 64, gwarantujacy obywatelom poszanowanie ,,prawa wlasnosci i innych praw
majatkowych” (art. 64 ust. 1) oraz gwarantujacy prawu temu ochrong, i to ochrong dla
wszystkich réwna (art. 64 ust. 2 Konstytucji). Normy te dopelnia wynikajaca z art. 31 ust. 3
Konstytucji tzw. zasada proporcjonalno$ci: ,ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publiéznego,
badZ dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnoéci i praw innych

0sOb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.”

Zblizone gwarancje ochrony wiasno$ci przed jej nieproporcjonalnym ograniczeniem
zawiera przywolana — jako rownolegly wzorzec kontrolny — Konwencja o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia 20 marca 1952 r., a w szczegdlnosci art. |
Protokotu nr 1 do Konwencji (Dz. U. z 1995 r., Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej jako Protokdt;
Konwencja). W $wietle postanowien art. 1 Protokotu ,,Ochrona wtlasnosci”, ,Kazda osoba
fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony
swojej wlasno$ci, chyba Ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez
ustawe oraz zgodnie z 0gblnymi zasadami prawa migdzynarodowego. Powyzsze postanowienia
nie beda jednak w zaden sposéb naruszaé prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie
uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wiasno$ci zgodnie z interesem
powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkow badz innych naleznosci lub kar

pieni¢znych.”

Poniewaz istotg niniejszego postgpowania jest zbadanie adekwatno$ci gwarancji
ochronnych dla wtasciciela nieruchomosci, ktérego prawa podlegaja ograniczeniu ze wzgledu
na przewazajacy interes powszechny (publiczny) zwiazany z ochrona dziedzictwa
kulturowego, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich wskazane wzorce stanowig adekwatny
przedmiot kontroli konstytucyjnosci. Jezeli bowiem ,intencja inicjatora postgpowania w
sprawie kontroli konstytucyjnosci przepisow proceduralnych jest wzmocnienie pozycji
prawnej wiascicieli okre$lonych nieruchomosci, to istote takiego zadania mozna sprowadzi¢ do

zarzutu, ze stosowane przez ustawodawceg rozwiazania proceduralne (zaréwno na etapie
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postepowania administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego) ostabiaja ochrone wlasnosci.
[...] Oile wigc watpliwe jest, czy art. 45 ust. 1 Konstytucji, statuujacy prawo do sadu, stanowi
adekwatny wzorzec kontroli przepisu dotyczacego - co do zasady - przedsadowego etapu
[postgpowania administracyjnego], o tyle na pewno przepis ten moze by¢é poddany kontroli z
punktu widzenia art. 64 ust. 1 Konstytucji” (tak uzasadnienie wyroku petlnego sktadu TK z 16
pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10, punkt 1.2.2 uzasadnienia). Takze w orzecznictwie na tle
art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji podkrefla sig, ze przepis ten wymaga stworzenia
adekwatnych gwarancji ochronnych dla wlasciciela — co zostanie szerzej przedstawionej w

dalszej czeéci stanowiska Rzecznika.

IV.  Status gminnej ewidencji zabytkoéw w systemie ochrony zabytkow
formy ochrony zabytkow

1. Obecnie ustawa o ochronie zabytkoéw przewiduje w art. 7 pi¢¢ form ochrony. Sa
nimi: wpis do rejestru zabytkdw; wpis na Listg¢ Skarbéw Dziedzictwa (od 2016 r.); uznanie za
pomnik historii; utworzenie parku kulturowego; ustalenia ochrony w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji 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. Warto w tym miejscu podkreslié, ze do
dnia 5 czerwca 2010 r., kiedy to weszla w zycie ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2010 r., Nr 75, poz. 474, dalej jako: ,,ustawa nowelizujaca”), piata forma ochrony
(art. 7 pkt 4 uv.0.z.) ograniczala si¢ wylacznie do ustalen w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Rozszerzenie ochrony konserwatorskiej poprzez ustalenia
przewidziane w decyzjach lokalizacyjnych nastapilo w zwiazku z istotng zmianag statusu

prawnego gminnej ewidencji zabytkow, o czym bedzie jeszcze mowa.

Wpis do gminnej ewidencji zabytkdw (art. 22 ust. 5 u.0.z.) nie zostal wiec formalnie

uznany przez ustawodawce za formg ochrony zabytkow.

Kazda z powyzszych form ochrony w odniesieniu do konkretnego obiektu jest
wprowadzana po spelnieniu okreslonych przestanek ustawowych (przy czym warunkiem sine
qua non jest oczywiScie uznanie danego obiektu za ,,zabytek” w rozumieniu art. 3 pkt 1 u.0.z.)
i w Sci$le okre$lonym trybie. I tak, postepowanie o wpis do rejestru zabytkéw ma charakter
petnego jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego (co wynika z art. 9 uv.0.z.), a zatem
dwuinstancyjnego, w ktérym wlasciciel ma status strony, zachowujac pelnie praw
procesowych; postgpowanie kofczy si¢ wydaniem decyzji, ktérej prawidtowos$é podlega

badaniu przez sad administracyjny. W szczegblno$ci w postgpowaniu tym badane sg walory



zabytkowe danego obiektu, tj. czy ,,dana nieruchomo$¢ lub rzecz ruchoma, ich cze$ci lub
zespoly, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscia, stanowia $wiadectwo
minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu
na posiadana warto$¢ historyczna, artystyczna lub naukowa” (art. 3 pkt 1 u.0.z.). Badanie takie
ulatwiaja przepisy wykonawcze (§ 8 ust. 2 i § 9 rozporzadzenia), nakazujace, przy tworzeniu
karty ewidencyjnej i wpisywaniu nieruchomosci do rejestru zabytkdw, zgromadzenie obszerne;j
dokumentacji uzasadniajacej zakwalifikowanie jej jako zabytku, potwierdzajacej wigc jej

walory zabytkowe, opisujacej zalecenia konserwatorskie, kierunki ochrony itp.

Whpisu na Liste Skarbéw Dziedzictwa (forma ochrony wprowadzona ustawa z 10 lipca
2015 1., Dz.U. z 2016 r., poz. 1330) dokonuje, réwniez w drodze decyzji administracyjnej,
minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Ta forma ochrony z
kolei dotyczy ruchomosci szczegdlnie cennych dla dziedzictwa kulturowego, o cechach
szczegotowo wyliczonych w art. 14a ust. 2 ustawy.

Co sig za$ tyczy uznania danego obiektu za pomnik historii, za taki moze zosta¢ uznany
wylacznie obiekt o szczegblnych walorach dla kultury, podlegajacy juz ochronie badZ jako
zabytek wpisany wcze$niej do rejestru badz jako park kulturowy (art. 15 u.0.z.).

Z kolei park kulturowy tworzy uchwata rady gminy (art. 16 u.0.z.). Orzecznictwo
sadowoadministracyjne uznaje, ze uchwala taka jest zaskarzalna do sadu administracyjnego na
zasadach ogolnych, tj. na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r., poz. 994, ze zm.) — ,,wlasciciel dziatki
ma legitymacja skargowa do zaskarzenia do sadu administracyjnego takiej uchwaly rady
gminy, ktéra ogranicza jego konstytucyjna i ustawowa swobodeg korzystania i dysponowania
swa dziatka” (tak m.in. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 18
grudnia 2007 r., III SA/Kr 569/07 i in.). Takze na zasadach ogo6lnych, i w takim samym trybie,
zaskarzalny jest oczywiscie 1 miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (art. 7 pkt 4
u.0.z.) — jezeli wigc ustalenia planistyczne przewiduja ochrong konserwatorska okreslonego
obszaru, wiasciciel ma mozliwo$¢ zakwestionowania stosownej uchwaty rady gminy, o ile
narusza ona jego prawny interes.

stan prawny przed nowelizacjq z 2010 r.

2. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze w polskim systemie prawnym — przynajmniej
do czasu wejscia w zycie nowelizacji u.0.z. z 2010 r. — podstawowa forma ochrony
zindywidualizowanego obiektu, w szczegdlnosci nieruchomego, pozostawat wpis do rejestru
zabytkow. Takze wigkszo§¢ przepisoOw ustawy dotyczy wiasnie tej kategorii zabytkdw; wpis
rodzi bowiem daleko idace ograniczenia praw wtascicieli. I tak, wtasciciel ma obowiazek
szczegbtowego uzgadniania z konserwatorem sposobu zagospodarowania zabytku, w tym
przestrzegania okre§lonego programu prac konserwatorskich, co wymaga tez i

przechowywania stosownej dokumentacji konserwatorskiej (art. 25 u.0.z.). Nalozono nan



rowniez okre§lone obowiazki informacyjne (art. 28 u.0.z.). Szczegdlnie dotkliwe dla
wiasciciela pozostaja specyficzne instrumenty nadzoru konserwatorskiego wymienione w art.
36 u.0.z. Sa nimi m.in.: konieczno$¢ uzyskania pozwolenia konserwatora (wydawanego w
formie decyzji administracyjnej) na szereg czynnosci wykonywanych przy zabytku czy jego
otoczeniu (m.in. robot budowlanych, wszelkiego rodzaju badan, zmiany przeznaczenia lub
sposobu korzystania), w tym wszystkich tych, ktéore moglyby prowadzi¢ do naruszenia
substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru. Wszelkie za§ prace
konserwatorskie, restauratorskie, badania czy roboty budowlane musza by¢ wykonywane pod
kierunkiem osoby o szczegdlnych, §cisle okreslonych kwalifikacjach (por art. 37a — art. 37h
u.0.z.). Ponadto, w ramach nadzoru, konserwator moze wyda¢ decyzje nakazujaca wstrzymanie
prac budowlanych przy zabytku (art. 43 u.0.z.), moze tez zobowiazaé¢ wlasciciela do
przywrocenia poprzedniego stanu zabytku (art. 45 u.0.z.), moze réwniez wydaé decyzje
nakazujaca wykonanie okres$lonych prac (art. 49 u.0.z.). W szczeg6lnych okoliczno$ciach
konserwator moze nakazal czasowe zajgcie obiektu, a nawet — zadecydowal o przejeciu
zabytku ruchomego badz o wywlaszczeniu zabytku nieruchomego na rzecz Skarbu Panstwa lub
wlasciwej gminy (art. 50 u.o0.z.). Z drugiej jednak strony wtasciciele zabytkdéw wpisanych do
rejestru moga ubiega si¢ o przyznanie dotacji celowej z budzetu panstwa badz budzetu
samorzadowego, na warunkach szczegdélowo okreSlonych w art. 73-82b u.0.z. Dotacja taka

moze by¢ przyznana m.in. na prowadzenie rob6t budowlanych.

3. Do czasu wejScia w zycie wspomnianej ustawy nowelizujacej z 2010 r., nadzorowi
konserwatorskiemu podlegaty zabytki objgte jedna z ustawowych form ochrony. Istniejace
owczesnie ewidencje — krajowe, wojewddzkie i gminne — mialy charakter przede wszystkim
informacyjny, wewngtrzny; na ich podstawie tworzone byly programy opieki nad zabytkami
(w gminach program taki wprowadzano uchwala rady gminy, podlegajaca wpisowi do
dziennika urzedowego wojewddztwa — art. 21 i art. 87 u.0.z.). Dopiero wprowadzenie zatozen
tych programéw do studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, a nastgpnie — miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (por. art. 19 ust.
2 uw.o0.z.) nadawalo im charakter normatywny — w tym sensie, ze nakladato okreS$lone
ograniczenia na wtascicieli okreSlonych w tych aktach nieruchomosci (tak m.in. wyrok WSA
we Wroclawiu z 23 pazdziernika 2007 r., sygn. II SA/Wr 161/07; podobnie: wyrok WSA w
Poznaniu z 15 wrzesnia 2010 r., sygn. IV SA/Po 428/10). W braku tych programéw, przy
tworzeniu studiéow i plandéw bazowano bezposrednio na informacjach zawartych w ewidencji

gminnej (por. art. 19 ust. 1 pkt. 2 u.o0.z.).

Rzeczywisty skutek takiej regulacji byl jednak taki, ze znaczne opbZnienia w
powstawaniu planéw miejscowych uniemozliwialy objgcie terenéw zabytkowych ochrong
konserwatorska. Z drugiej za$ strony, czasochlonno$¢ postgpowan o wpis indywidualnego
obiektu do rejestru (wynikajaca m.in. z koniecznosci starannego dzialania organdow

konserwatorskich, w tym zapewnienia ochrony praw wlascicieli) wstrzymywata wtadze przed
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podejmowaniem skutecznych dziatan interwencyjnych w ochronie zabytku. Stan 6wczesny
utrudnial wigc sprawowanie nadzoru konserwatorskiego nad tymi zabytkami (tj. obiektami
spetniajacymi kryteria z art. 3 pkt. 1 u.0.z.), ktére nie zostaty jeszcze objete formami ochrony
wymienionymi w art. 7 u.0.z. (zob. m.in. 1. Mikiciuk, Gminna ewidencja zabytkéw w swietle
zmian wprowadzonych ustawq o zmianie ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Kurier Konserwatorski, Nr 9/2010; podobnie:
Uzasadnienie Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami oraz o zmianie niektorych innych ustaw, ztozonego 27 maja 2009 r., Druk Sejmowy
Sejmu VI kadencji Nr 2059).

Szczegblnie tez nalezy podkreslic, ze w déwczesnym stanie prawnym mozliwo$é
podejmowania dziatan konserwatorskich w odniesieniu do zabytkow nieobjetych formami
ochrony z art. 7 u.0.z. (przede wszystkim tych niewpisanych do rejestru zabytkéw) budzita
powazne watpliwosci. Ich Zrédiem byt brak synchronizacji przepiséw planistycznych z
regulacjami u.0.z. Otéz art. 53 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (t. jedn.: Dz.U. z 2018 r., poz. 1945; dalej jako u.p.z.p.), w
brzmieniu obowiazujacym do dnia 5 czerwca 2010 r., nakazywal uzgodnienie wydania decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (a poprzez art. 60 ust. 1 u.p.z.p., takze
wydania decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy) z wojewddzkim konserwatorem zabytkow -
w odniesieniu do obszardw i obiektéw ,objetych ochrona konserwatorska”. Tymczasem
pojecie ,,obiekty objete ochrong konserwatorska” nie wystgpowato jako kategoria zbiorcza w
przepisach u.0.z., operujacych inna siatka pojeciowa. W tej sytuacji orzecznictwo, mimo
rozbieznych stanowisk, opowiadalo si¢ raczej za brakiem w takiej sytuacji obowiazku

dokonania formalnego uzgodnienia z wasciwym konserwatorem.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 8 kwietnia 2008 r. (sygn. II OSK 367/07)
stwierdzit wprawdzie, iz sformutowanie z art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.zp. (w poprzednim
brzmieniu): ,,objgcie ochrona konserwatorska” nalezy rozumieé¢ szeroko - co oznacza
konieczno$¢ dokonania uzgodnienia konserwatorskiego w procedurze planistycznej. Niemniej
jednak w innym, pdzZniejszym wyroku z 30 wrze$nia 2010 r. (sygn. II OSK 1435/09) NSA
opowiedzial si¢ juz za waska i Scista wykladnia tego przepisu. Skoro wpis do gminnej
ewidencji zabytkéw nie stanowi formy ochrony konserwatorskiej (art. 7 u.0.z.), przy
wydawaniu decyzji lokalizacyjnej nie jest wymagane uzgodnienie z konserwatorem. Jezeli
wiec dana nieruchomo$¢ jest wpisana wyltacznie do ewidencji gminnej, a nie ujgta w ewidencji
wojewddzkiej, to nie podlega nadzorowi konserwatorskiemu w postgpowaniach inwestycyjno-
budowlanych. Co wigcej, NSA stwierdzit nawet, Ze ,je$li w ewidencji gminnej figurowaty
dodatkowo inne tereny niz te, ktére znajdowaty sie¢ w ewidencji wojew6dzkiego konserwatora
zabytkow, to wpis taki nie skutkowal uznaniem tych terenow za zabytek” (przed 5 czerwca

2010 r. w ewidencji gminnej uwidaczniano wytacznie zabytki objete ewidencja wojewoddzka —



tak art. 22 ust. 5 v.0.z. w brzmieniu obowiazujacym do czasu wejScia w zycie ustawy
nowelizujacej).

Podobne stanowisko zajal tez Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w
wyroku z 23 pazdziernika 2007 r. (sygn. II SA/Wr 161/07): wpis wylacznie do ewidencji
gminnej nie naktada obowiazku uzgodnienia wydania decyzji lokalizacyjnej z konserwatorem;
ewidencja gminna stuzy do sporzadzania programéw opieki, ale nie jest forma ochrony, ktéra
mogtaby naktadaé ograniczenia na wladciciela. Warto podkresli¢, Ze organy konserwatorskie w
tej sprawie staty na stanowisku, ze wpis obiektu do ewidencji gminnej §wiadczyl o tym, Ze jest
to ,materialnie” zabytek (tj. obiekt nieruchomy spetniajacy definicj¢ z art. 3 pkt. 1 u.0.z.), ale

— zracji tredci art. 7 v.0.z. — sam wpis nie skutkowat objeciem owego obiektu ochrona.

Rozbieznosci w orzecznictwie istnialy gléwnie na tle ustawy planistycznej. Przepisy
budowlane, przed ich nowelizacja w 2010 r., w wickszo$ci wypadkéw wymagaty uzgodnienia
z wojewoOdzkim konserwatorem zabytkow decyzji o pozwoleniu na budowg badz rozbidrke
tylko w stosunku do tych obiektow niewpisanych do rejestru zabytkéw, ktore byty objete jedna
z form ochrony wymienionych w art. 7 pkt. 4 u.0.z. (por. poprzednie brzmienie art. 39 ust. 3
oraz art. 67 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, t. jedn.: Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1202, ze zm.; dalej jako pr.bud.; zob. jednak tez i art. 31 ust. 1 pr.bud.).

zmiany wprowadzone ustawg nowelizujgcq z 2010 r.

4. Powyzsze watpliwosci usﬁnqia nowelizacja u.0.z. z 2010 r., zmieniajaca
dotychczasowy porzadkujaco-inwentaryzacyjny charakter ewidencji gminnej na charakter
normatywny. Od tej pory skutkiem dokonania wpisu nieruchomo$ci do gminnej ewidencji
zabytkOw jest bowiem ograniczenie w korzystaniu z nieruchomosci polegajace na koniecznodci
uzyskania formalnej zgody wojewodzkiego konserwatora zabytkow (w trybie art. 106 k.p.a.)
m.in. na planowana zmiang przeznaczenia planistycznego nieruchomoSci oraz na prowadzenie
tych prac budowlanych, dla ktérych konieczne jest uzyskanie akceptacji wtadz budowlanych
(art. 53 ust. 5 uw.p.z.p.).

Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p., ,,decyzje o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego wydaje si¢ po uzgodnieniu z wojewddzkim
konserwatorem zabytkdw - w odniesieniu do obszaréw i obiektow objetych formami ochrony
zabytkow, o ktérych mowa w art. 7 [u.0.z.] oraz ujetych w gminnej ewidencji zabytkow”.
Wymoég ten obowiazuje rowniez przy wydawaniu decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy (co
wynika z treci art. 60 ust. 1 u.p.z.p.). Regulacje te¢ potwierdza dodatkowo tre§é
znowelizowanego art. 19 ust. 1a pkt 2 u.0.z.: ,,w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacjg
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego uwzglednia si¢ w szczegdlnosci ochrone

(...) innych zabytkow nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow”. Z



kolei art. 39 ust. 3 pr.bud. stanowi, ze ,,w stosunku do obiektéw budowlanych oraz obszaréw
niewpisanych do rejestru zabytkow, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkow, pozwolenie na
budowe lub rozbidrke obiektu budowlanego wydaje wlasciwy organ w uzgodnieniu z
wojewddzkim konserwatorem zabytkow”. Uzgodnienia konserwatorskiego wymaga takze
postepowanie legalizacyjne (tak m.in. wyrok WSA w Krakowie z 5 wrze$nia 2013 r., sygn. II
SA/Kr 648/13).

Formalny udzial konserwatora w postgpowaniach lokalizacyjnych i inwestycyjno-
budowlanych, jak roOwniez przyjecie, ze ,,gminna ewidencja stanowi jedna z réwnorzednych
podstaw do objecia zamieszczonego w niej obiektu ochrong konserwatorska” (m.in. na
podstawie art. 19 ust. la u.0.z.) (wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2013 r., [V SA/Wa
1133/13) sprawia, ze ,,w znowelizowanym stanie prawnym gminna ewidencja zabytkow
zyskata w istocie status nienazwanej (tzn. niewymienionej w art. 7 u.0.z.) prawnej formy
ochrony zabytkéw” (tak m.in. P. Antoniak w: M. Cherka (red.), Komentarz do art. 22 ustawy o
ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Lex 2010).

Poza opisanymi wyzej zmianami charakteru gminnej ewidencji zabytkéw, nowelizacja z
2010 r. rozszerzyla takze jej zakres. O ile przed 5 czerwca 2010 r. uwidaczniano w niej
wylacznie nieruchomo$ci objgte ewidencja wojewodzka (o czym stanowit art. 22 ust. 5 ustawy
w poprzednim brzmieniu), o tyle po tej dacie w ewidencji gminnej ujmuje si¢ nie tylko
,zabytki nieruchome wpisane do rejestru” oraz, jak dotychczas, ,,inne zabytki nieruchome
znajdujace sie w wojewddzkiej ewidencji zabytkow”, ale takze — ,,inne zabytki nieruchome
wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewodzkim
konserwatorem zabytkdw”. Istotng zmiang w stosunku do poprzedniego stanu prawnego
stanowi zatem dodanie punktu 3 do art. 22 ust. 5 u.0.z.: obecnie do gminnej ewidencji mozna
(nalezy) wpisaé takze i te zabytki, ktorych nie objeto formami ochrony z art. 7 v.o.z., ale ,,po
prostu” wyznaczyt je organ wykonawczy gminy, dzialajac w porozumieniu z wlasciwym
konserwatorem wojewo6dzkim. To wlasnie tres¢ znowelizowanego przepisu u.0.z. kwestionuje

Sad pytajacy, wskazujac na naruszenie konstytucyjnych praw wilascicieli nieruchomosci.

Je$li chodzi o dalsze ograniczenia praw wla$ciciela nieruchomosci wpisanej (tylko) do
gminnej ewidencji zabytkéw, to — poza wspomnianymi wyzej wymogami dokonania
uzgodnienia konserwatorskiego w procesach inwestycyjno-budowlanych — winien on m.in.:
przestrzega¢ zalecen konserwatorskich (art. 27 u.0.z.) 1 udostgpniac¢ obiekt do przeprowadzania
badan (art. 29-30 u.0.z.). Powyzsze obowiazki obciazaja kazdego witasciciela ,,zabytku”,
choéby nieobjetego formami ochrony z art. 7 u.o.z., podobnie jak generalny obowiazek opieki,
ktorej rézne postaci opisuje art. 5 ustawy. Dolegliwos¢ dla wlasciciela jest zatem w tym
wypadku mniejsza niz w sytuacji, gdy dana nieruchomos$¢ jest wpisana do rejestru zabytkow.
Okoliczno$¢ ta uzasadnia zapewne odmienne uregulowanie takZe i kwestii ewentualnego

dofinansowania ze $rodkéw publicznych. W przypadku zabytku niewpisanego do rejestru



przyznanie tych $§rodkéw jest mozliwe wylacznie w trybie przepisow o szkolnictwie wyzszym i
nauce i jedynie na okre§lone badania (konserwatorskie, architektoniczne, archeologiczne, inne
naukowe) (art. 83 u.0.z.); wszystkie inne prace, w tym i roboty budowlane prowadzone w celu
zachowania substancji i przeznaczenia zabytku, wlasciciel finansuje samodzielnie, we
wlasnym zakresie (art. 71 ust. 1 u.0.z.). Dopiero od 9 wrzesnia 2017 r. istnieje mozliwo$§¢
czeSciowego dotowania kosztow opieki sprawowanej przez wlasciciela zabytku wpisanego do
ewidencji gminnej: nakladéw niezbednych, wzglednie niektoérych prac konserwatorskich,
restauratorskich lub robét budowlanych. Stosowna uchwate moze (cho¢ nie musi) podjaé rada
gminy (por. art. 81 u.0.z. w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie
ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami oraz niektoérych innych ustaw, Dz.U. z
2017 r., poz. 1595).

5. Nowelizacje¢ z roku 2010 r. orzecznictwo sadowoadministracyjne ocenito jako istotna
zmiane stanu prawnego, nadajaca gminnej ewidencji zabytkéw zupelnie inny status —
specyficznej formy ochrony konserwatorskiej (wsréd wielu innych por. m.in.: obszerne
wywody uzasadnienia wyroku NSA z 30 wrzeénia 2010 r., sygn. II OSK 1435/09; podobnie:
wyroki WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa 2652/12 i sygn. 2653/12; wyrok
WSA w Warszawie z 22 maja 2014 r., sygn. IV SA/Wa 580/14).

W ocenie sadéw administracyjnych, de lege lata nie ma watpliwosci,. iz ,,wpisy
uskutecznione w gminnej ewidencji zabytkow prowadza do ograniczenia uprawnien
wlascicielskich” (tak m.in. WSA w Warszawie w wyroku z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa
2652/12). Wpis do ewidencji gminnej jest réwnoznaczny z ,wladczym wkroczeniem w
uprawnienia wlasciciela co do sposobu korzystania z przyslugujacego prawa wiasnosci” (tak
wyrok WSA w Lodzi z 18 grudnia 2014 r., sygn. II SA/Ld 638/14); ,,zmiana sytuacji prawnej
obiektu w kontekScie jego ochrony” (wyrok WSA w Warszawie z 22 maja 2014 r., sygn. IV
SA/Wa 580/14); ,wkracza w uprawnienia wlascicielskie powodujac powstanie okre$lonej
ochrony konserwatorskiej” — chodzi o potrzebe uzgadniania zamierzen inwestycyjnych (tak
WSA w Warszawie w wyroku z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa 2653/12). Wyznaczenie
danego obiektu do wlaczenia do gminnej ewidencji zabytkow stanowi ,sprawe z zakresu
administracji publicznej” (tak NSA wyroku z 30 wrzesnia 2010 r., sygn. II OSK 1435/09).
Stanowisko takie jest zreszta spéjne i logiczne — skoro konsekwencja wpisu do ewidencji
gminnej jest ingerencja Ww konstytucyjne prawo obywateli, konieczne staje sig
zagwarantowanie sadowej kontroli wprowadzenia tego typu ograniczen (por. tez wyroki NSA:
z 21 stycznia 2015 r., sygn. Il OSK 2350/13 i z 15 grudnia 2016 r., sygn. Il OSK 713/15).

Innymi stowy, w $wietle orzecznictwa sadowoadministracyjnego, przynajmniej od
wejScia w zycie ustawy nowelizujacej, wpis do gminnej ewidencji zabytkéw naklada
ograniczenia w korzystaniu z nieruchomo$ci — jest zatem, w rozumieniu regulacji

konstytucyjnych, forma ograniczenia prawa wlasnoS$ci, podjeta w ochronie dobra



wspélnego, publicznego, jakim jest zachowanie kulturowego dziedzictwa kraju. Nowa
regulacja statusu gminnej ewidencji zabytkdw byla zreszta odczytywana jako ,,dodatkowe
ograniczenie prawa wlasnosci” rowniez w toku prac legislacyjnych (zob. m.in. Pawetl
Wojciechowski, Opinia prawna dotyczqca zmian w odniesieniu do gminnej ewidencji zabytkéw
proponowanych w projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw oraz zmianie
niektorych ustaw, sporzqdzona na zlecenie Biura Analiz Sejmowych, z 21 listopada 2009 r., s.
3-4); tak tez zdaje sig ja traktowa¢ Minister Kultury (zob. skierowane do Rzecznika pismo z
“dnia 23 marca 2015 r., znak: DO0OZ.0701.4.2015.JAD/2; DOZ/1197/15, w zalaczeniu;
odmiennie jednak w stanowisku Ministra przedstawionym w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie SK 3/15, pismo z 30 marca 2015 r., znak: BOP/294/15).

Odnotowa¢ tez trzeba i tak daleko idace wypowiedzi doktryny i orzecznictwa, jak te,
ktére uznaja, ze ,,w przypadku witasnosci zabytkdw nieruchomych mamy do czynienia z
rzeczami o charakterze dobr publicznych. W prawie dotyczacym ochrony zabytkéw powstaje
szczegodlny stosunek administracji wobec prawa wilasno$ci tych dobr. Trescia tego stosunku
jest dazenie do czgsciowego lub catkowitego wylaczenia tych dobr spod panowania
prywatnoprawnego i podporzadkowanie rezimowi publicznemu” (tak wyrok WSA w
Warszawie z 22 maja 2014 r., sygn. IV SA/Wa 580/14, cytujacy wypowiedzi A.
Wasilewskiego: Administracia wobec prawa wtasnosci nieruchomosci  gruntowych.
Rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, ZNU] CCLXXXIV, Prace Prawnicze,
z. 54, s. 64). Wpisanie danej nieruchomosci do ewidencji gminnej, skutkujace traktowaniem jej
juz przez wtadze publiczne jako ,,zabytku”, jest pierwszym zdarzeniem, ktore 6w szczegdlny
stosunek kreuje, wprowadzajac elementy publicznoprawnego formalnego nadzoru nad
sposobem wykonywania prawa wlasno$ci. Dlatego tez m.in. sady administracyjnie trafnie
wywodza, ze wiadcicielowi przystuguje interes prawny, aby swoja nieruchomo$¢ spod tego

nadzoru w ogdle wyjaé i usunaé z listy zabytkéw zinwentaryzowanych w ewidencji gminnej.
tryb wigczania nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow

6. Poniewaz problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadza si¢ do oceny
ksztattu quasi-postgpowania, w jakim naktadane sa powyZsze ograniczenia prawa wlasnosci w
zwiazku z objeciem nieruchomosci ochrong konserwatorskg, konieczne jest przedstawienie

kluczowych aspektéw tej procedury.

Przede wszystkim unormowano ja w sposob szczatkowy — ustawa stanowi jedynie, ze
wpis do gminnej ewidencji zabytkéw dokonywany jest przez wojta (burmistrza badz
prezydenta miasta) w porozumieniu z wilasciwym konserwatorem. Porozumienie to nie
przyjmuje zadnej sformalizowanej postaci (nie jest czynno$cia wymagajaca np. wydania
postanowienia w trybie art. 106 k.p.a.); orzecznictwo sadowoadministracyjne do spetnienia

tego wymogu podchodzi liberalnie (por. m.in. wyrok NSA z 2 kwietnia 2014 r., sygn. II OSK



2637/12; podobnie: nieprawomocny wyrok WSA w Warszawie z 23 maja 2018 r., sygn. VII

SA/Wa 1735/17, gdzie uznano skuteczno$é zaledwie ,,milczacego porozumienia” organéw).

Pomimo ze de lege lata zabytkiem jest obiekt o cechach wskazanych w art. 3 pkt 1
ustawy, niezaleznie od formalnej kwalifikacji dokonywanej in casu przez wladze publiczne, to
jednak orzecznictwo sadowe jednolicie stoi na stanowisku, Ze objecie danej nieruchomo$ci
wpisem do ewidencji gminnej stanowi ,akt kwalifikacyjny”: czynno$¢ administracyjna
stanowigca oSwiadczenie woli organu gminy, skierowana bezposrednio na wywotanie skutkéw
prawnych (tak m.in. NSA w wyroku z 5 listopada 2014 r., sygn. II OSK 2329/14). Nie ulega
tez watpliwosci, ze przy wlaczaniu nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw nie stosuje
si¢ przepisow kodeksu postepowania administracyjnego; sadowoadministracyjna kontrola
legalnoéci aktu administracyjnego sprowadza si¢ wylacznie do oceny jego zgodno$ci z
przepisami administracyjnego prawa materialnego (wyroki NSA: z 21 maja 2015 r., sygn. II
OSK 2189/13; z 15 grudnia 2016 r., sygn. I OSK 713/15; wyrok WSA w FLodzi
(nieprawomocny) z 5 wrzeénia 2017 r., sygn. II SA/Ed 274/17). W szczegblnoSci zaden z

organow nie prowadzi postgpowania dowodowego w rozumieniu k.p.a.

Wihasciciel nieruchomosci nie bierze udzialu w tych czynno$ciach na zadnym ich etapie.
Po pierwsze, nie jest on informowany o tym, ze w stosunku do jego nieruchomos$ci wladze
publiczne beda podejmowaly dziatania zmierzajace do nalozenia ograniczen w korzystaniu z
wlasnoéci, majace stuzyé zabezpieczeniu dobra wspélnego. Nie wie takze, jakie wzgledy
uzasadniaja objgcie jego nieruchomos$ci ochrona konserwatorska. W §wietle obowiazujacych
regulacji normatywnych, zakres informacji o danym obiekcie, gromadzony przez organy
wladzy, w zasadzie sprowadza si¢ do prostych informacji umozliwiajacych jedynie zwykla
identyfikacjg¢ obiektu, nie za§ — jego ,merytoryczng” kwalifikacjg jako zabytku (por.
tre¢ § 17 i § 18 rozporzadzenia, stanowiace jedyne regulacje prawa pozytywnego w tej
materii). W istocie rzeczy, w §wietle ustawy, na zadnym etapie tego quasi-postepowania zaden
z organdw w nim uczestniczacych nie jest nawet formalnie zobligowany do przeprowadzenia
jakichkolwiek badan, czy dany obiekt w ogdle spelnia kryteria uznania go za zabytek (co do
stanowiska sadéw administracyjnych por. jednak dalej pkt 7). Nie wyklucza to oczywiscie
przeprowadzania w  konkretnych sytuacjach bardziej zaawansowanych czynnoS$ci
,dowodowych” — sa to jednak czynno$ci podejmowane ponad to, czego wymaga literalnie
odczytywany przepis wykonawczy. Podstawowa ,,gwarancja”, Ze nadzorem konserwatorskim
rzeczywiscie obejmuje sig obiekt o walorach zabytkowych jest to, Ze ze sprawa zaznajomiony
jest wyspecjalizowany organ — wojewoddzki konserwator zabytkow, ktory nieformalnie

porozumial si¢ W tej sprawie z organem wykonawczym gminy.
Z powyzszych wzgledow takze i wiadciciel nie zapoznaje si¢ z ,materiatami” takiej
sprawy (zwlaszcza ze sam ich zakres mozZe by¢ znacznie ograniczony). Nie informuje sie go

nawet o samym fakcie wpisu jego nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw, pomimo ze
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ewidentnie zmienia to stan prawny nieruchomosci. Od tej pory zostaje ona ,,0ficjalnie” uznana
za zabytek przez organy panstwa, ktore odtad sa uprawnione do glgbszej ingerencji w sposéb
wykonywania prawa wlasnosci, poprzez formalny udzial konserwatora w postepowaniach
inwestycyjno-budowlanych i mozliwo$¢ ich zablokowania. Konieczno$¢ uzgodnienia z nim
zamierzen budowlanych po$rednio umozliwia konserwatorowi sklonienie wiasciciela do
przyjecia konkretnych rozwiazan projektowych, moze stanowié wiec skuteczne narzedzie
wplywu, wlacznie z mozliwo$cia wyegzekwowania stanowiska konserwatora przy udziale
organé6w nadzoru budowlanego. Brak informacji o zmianie statusu nieruchomosci utrudnia

takze podjecie ochrony przed sadem administracyjnym.

7. Przy takim uksztattowaniu quasi-procedury wpisu, kwestia ochrony praw wtasciciela
aktualizuje si¢ wlaSciwie dopiero na etapie postgpowania przed sadem administracyjnym.
Pojawiaja si¢ tu jednak kolejne trudnosci.

Po pierwsze, w zwiazku ze zréznicowanym trybem tworzenia ewidencji gminne;j,
zwlaszcza w okresie przejsciowym po nowelizacji z 2010 r., budzito watpliwos$ci, ktora
wlasciwie czynno$¢ nalezy zaskarzy¢ do sadu, a co wazniejsze — w jakim trybie i w jakich
terminach (por. art. 52 1 art. 53 p.p.s.a. w poprzednich brzmieniach). NiejednoznacznoS$ci tej
sprzyja etapowos¢ tworzenia ewidencji i wilaczania do niej kolejnych obiektow (por. pismo
prezesa NSA do Trybunatu Konstytucyjnego do sprawy SK 3/15, z dnia 7 lipca 2016 r., znak:
B0-063-13/16 i tam cytowane — rozbiezne — orzecznictwo). Tak np. niekiedy orzecznictwo
uznawalo, Zze wlaczenie nieruchomos$ci do ewidencji gminnej jest ,,inng czynno$cia z zakresu
administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow
prawa” (niekiedy — czynno$cig materialno-techniczng), ktéra moze zostaé¢ zaskarzona do sadu
administracyjnego w trybie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Skarge do sadu nalezaloby wowczas wnies§é
po uprzednim wezwaniu organu do usunig¢cia prawa, z zachowaniem 14-dniowego terminu z
art. 52 § 3 p.p.s.a. (w brzmieniu sprzed nowelizacji z 1 czerwca 2017 r.). Poglad taki przyjat
tez poczatkowo wojewodzki sad administracyjny w sprawie niniejszej; w toku kontroli
instancyjnej uznano go jednak za bledny (por. opis stanu faktycznego w pkt 1.).

Wydaje si¢ jednak, ze obecnie zdaje sie przewazaé poglad, iz wlaczenie nieruchomoéci
do ewidencji przybiera formg ,,innego aktu organdéw jednostek samorzadu terytorialnego,
podejmowanego w sprawach z zakresu administracji publicznej”, podlegajacego kontroli na
podstawie art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Implikuje to jednak inny tryb wnoszenia skargi — znajdujacy
tu zastosowanie art. 52 § 4 p.p.s.a. (w brzmieniu sprzed nowelizacji z 1 czerwca 2017 r.) nie
wymaga wezwania organu do usunigcia naruszenia prawa w krotkim 14-dniowym terminie
(zob. m.in.: wyrok NSA z 14 wrze$nia 2012 r., sygn. II OSK 1950/12; wyroki WSA w
Warszawie z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa 2652/13 i sygn. VII SA/Wa 2653/12; wyrok
NSA z 5 listopada 2014 r., sygn. Il OSK 2329/14; wyrok WSA w Warszawie (nieprawomocny)
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z 16 listopada 2016 r., sygn. VII SA/Wa 2685/15; wyrok WSA w Lodzi (nieprawomocny) z 5
wrzesnia 2017 r., sygn. II SA/Ld 274/17).

Watpliwosci w orzecznictwie — réwniez wskazywane w cytowanym piSmie Prezesa
NSA z 7 lipca 2016 r. — budzil jednak nie tylko tryb, ale przede wszystkim zakres ochrony
udzielanej przez sad administracyjny, tj. czy jego kognicja obejmuje badanie, czy obiekt

wlaczany do ewidencji wykazuje cechy zabytku w rozumieniu art. 3 pkt 1 u.0.z.

Przykladowo, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w dwodch
nieprawomocnych wyrokach z 3 lipca 2013 r. (sygn. VII SA/Wa 2652/12 i VII SA/Wa
2653/12) przyjal, ze: ewidencja jest zbiorem przeznaczonym dla zabytkéw, co jednoznacznie
wynika z jej nazwy, a posiadanie waloréw zabytkowych nie moze by¢ z goéry zaktadane, lecz
winno by¢ poprzedzone ekspertyza czy badaniami. Sklady orzekajace nie podzielily
stanowiska organu, Ze mozna dokonaé wpisu obiektu, ktéry nie zostal zakwalifikowany jako
zabytek, bez odpowiednich ustalen, analiz czy opinii w tym przedmiocie; stanowisko takie
bytoby oczywiScie niezgodne z treScig art. 3 pkt. 1 w.0.z. W takich okoliczno$ciach dokonanie
wpisu stanowi dowolne dziatanie organu. Stanowisko takie wydaje si¢ obecnie dominowaé w
orzecznictwie (por. wyroki NSA z 21 stycznia 2015 r.: sygn. II OSK 2350/13 i sygn. II OSK
2189/13; wyrok NSA z 15 grudnia 2016 r., sygn. II OSK 713/15; wyrok WSA w Lodzi
(nieprawomocny) z 5 wrze$nia 2017 1., sygn. II SA/Ld 274/17; prawomocny wyrok WSA w
Olsztynie z 19 wrze$nia 2017 r., sygn. II SA/Ol 516/17; wyrok NSA z 19 grudnia 2017 r.,
sygn. II OSK 1417/16).

Istnieja wszak i takie orzeczenia, w ktorych sady stwierdzaty, ze w sprawach o wpis do
ewidencji gminnej kognicja sadu wynika z tresci § 18 (w zwiazku z § 17) rozporzadzenia: sad
administracyjny bada jedynie, czy organ wykonawczy gminy dokonal wskazanych w tym
przepisie — niemalze symbolicznych — ,,aktéw staranno$ci” (tak m.in. wyrok NSA z 2 kwietnia
2014 r., sygn. II OSK 2637; poglad o braku mozliwosci zakwestionowania przed sadem
zabytkowego charakteru nieruchomo$ci przyjal tez WSA w Lodzi w wyroku z 18 grudnia 2014
r., sygn. II SA/Ld 638/14, jednakze orzeczenie to zostalo uchylone wyrokiem NSA z 15
grudnia 2016 r., sygn. II OSK 713/15, a sam poglad prawny WSA - uznany za
nieprawidlowy). Zblizony poglad zdaje si¢ przyjmowaé WSA w Warszawie (por.
nieprawomocny wyrok z 23 maja 2018 r., sygn. VII SA/Wa 1735/17), uznajac, ze w konkretnej
sprawie sama fachowa wiedza organu konserwatorskiego moze wystarczy¢ dla dokonania
oceny, czy dany obiekt jest zabytkiem. Opinie eksperckie nie sa konieczne (w sprawie tej
jednak stosowna opinig dysponowal organ gminy). Przepisy wykonawcze nie wymagaja za$
zadnego uzasadnienia dla dokonania wpisu nieruchomos$ci do ewidencji gminne;j.
Zdekodowania prawnych podstaw do takiego badania i oceny waloréw zabytkowych obiektu
nie ulatwia tez tre$¢ art. 22 ust. 5 pkt. 3 u.0.z. Przepis ten, odczytywany literalnie, obliguje

jedynie do nieformalnego porozumienia dwdch organdéw, nie wprowadza natomiast zadnego



nakazu uprzedniej weryfikacji, czy istotnie dany obiekt stanowi ,,$§wiadectwo minionej epoki
badZ zdarzenia”, a jego zachowanie ,lezy w interesie spotecznym”, ze wzgledu na posiadana

,,warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowa”.

Na marginesie trzeba tez zaznaczy¢, ze jakkolwiek wlasciciel moze kwestionowaé
stanowisko organéw w jego sprawie, np. przedstawiajac wlasne opinie bieglych podwazajace
zabytkowy charakter nieruchomosci, to jednak w postgpowaniu sadowoadministracyjnym sad
nie prowadzi zadnego postepowania dowodowego (poza wyjatkiem z art. 106 § 3 p.p.s.a.);
uznajac dziatania organu za nieprawidlowe sad moze jedynie uchyli¢ zaskarzona czynno$é

(akt), co powoduje konieczno§¢ ponownego zbadania sprawy przez organy administracyjne.

8. Z powyzszego wynika, ze Zrodlem zarysowanych kontrowersji pozostajg rowniez —
rzeczywi$cie lakoniczne — przepisy wykonawcze, ktdrych tres¢ sady odczytuja albo literalnie,
albo funkcjonalnie i systemowo, poprzez pryzmat art. 3 pkt. 1 ustawy. Trudno jednak nie
zauwazy¢, ze w sytuacji, gdy § 18 rozporzadzenia wymaga od organu jedynie weryfikacji
danych adresowych pozwalajacych na identyfikacj¢ danego obiektu, nakazywanie przez sady
administracyjne organowi gminy badania walorow zabytkowych nieruchomosci, oparte jest na
prokonstytucyjnej, rozszerzajacej wykladni tych przepisdw. Organ gminy, stosujac si¢ do
zalecen sadu i kierujac wzgledami racjonalno$ci, przy uzupetnianiu tre$ci karty — adresowej
(sic) — obiektu, wlasciwie powinien positkowaé si¢ raczej tymi przepisami rozporzadzenia,
ktore reguluja bardziej rozbudowang tre$¢ kart ,,ewidencyjnych” (a nie ,karty adresowej”),
sporzadzanych przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow (§ 9 - § 16 rozporzadzenia). To
tu bowiem opisuje si¢ m.in. ,,uzytkowanie obecne; stan zachowania; materialy graficzne;
istniejace zagrozenia, najpilniejsze postulaty konserwatorskie; adnotacje o inspekcjach,
informacje o zmianach” (por. § 10 pkt. 7-11 rozporzadzenia). W ocenie Rzecznika rozdzwigk
ten jest spowodowany przede wszystkim tym, ze zmiana charakteru ewidencji gminnej
dokonana nowelizacja z 2010 r. nastapita tylko na poziomie ustawowym, i tylko czg$ciowo,
natomiast akt wykonawczy utrzymat czysto inwentaryzacyjny charakter ewidencji gminne;,
wciaz postugujacej si¢ pojeciem ,karty adresowej”, zawierajacej dane umozliwiajace jedynie
prosta identyfikacje umieszczonego w niej obiektu, bez jakiegokolwiek odniesienia do jego

potencjalnych waloréw zabytkowych.

Pewne wytyczne (jednakze zndéw o charakterze =zaledwie technicznym, nie
,merytorycznym”) w zakresie sporzadzania kart ewidencyjnych zabytkéow nieruchomych
wpisanych do rejestru, zabytkow nieruchomych niewpisanych do rejestru oraz kart adresowych
zabytkéw nieruchomych zawarto w opracowaniach Narodowego Instytutu Dziedzictwa z 2011
r. (por. Instrukcja opracowywania karty adresowej zabytku nieruchomego (GEZ), Narodowy
Instytut Dziedzictwa w Warszawie, Warszawa 2011, dostgpna na stronach internetowych NID:
www.nid.pl). ,,Wskazane wyzej przepisy i wytyczne nie okre$laja [jednak]: a) sposobu i
czestotliwoéci podawania do publicznej wiadomo$ci gminnej ewidencji zabytkéw, b)



obowiazku prowadzenia wykazu/ rejestru ,,czynnych" kart adresowych stanowiacych gminne;j
ewidencji zabytkéw, c) sposobu dokumentowania czynnoS§ci sprawdzenia przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) czy dane zawarte w karcie adresowej sa wyczerpujace i
zgodne ze stanem faktycznym, d) sposobu dokumentowania wlaczenia karty adresowej
zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw, €) sposobu podawania do publiczne;j
wiadomosci faktu wlaczenia nowej karty adresowej do gminnej ewidencji zabytkéw lub
wylaczenia z niej karty adresowej” (tak, cytujac wyniki kontroli NIK, Janusz Siugoéki, Opieka
nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, Wolters Kluwer 2017, wyd.
el.; Rozdzial III: Wpis do rejestru i ewidencji jako prawne formy ochrony zabytku
nieruchomego).

Reasumujac, skapy zakres informacji uwidacznianych w karcie adresowej zabytku
istotnie utrudnia stwierdzenie, czy rzeczywiScie obiekt wlaczany do gminnej ewidencji ma
walory zabytkowe, czy tez nie. W konsekwencji, z braku istotnych informacji wtasciciel nie
moze podjaé ani polemiki ze stanowiskiem organu, ani tez — skutecznej obrony swoich racji
przed sadem administracyjnym, ktéry w takiej sytuacji nie ma podstaw do zakwestionowania
legalnoéci dziatania organu (tak wyraznie NSA w uzasadnieniu wyroku z 2 kwietnia 2014 r.,
sygn. akt II OSK 2637/12). Nawet za$§ przyjmujac, ze podstawa taka zachodzi, to i tak tresé
cytowanych przepiséw ogranicza sagdowi administracyjnemu skontrolowanie prawidtowos$ci
dziatan organu gminy. Skapy material dowodowy (i brak wymogu sporzadzenia stosownej
dokumentacji konserwatorskiej) utrudnia oceng prawidlowosci uznania danej nieruchomosei za
zabytkowa — a zatem kwestii kluczowej, skoro w S§wietle orzecznictwa sadoéw
administracyjnych to wiasnie taka kwalifikacja skutkuje objeciem nieruchomo$ci rezimem
ochrony konserwatorskiej. Materiaty gromadzone przez organ i udostgpniane w publicznym
wykazie bywaja — niekiedy przy aprobacie sadéw administracyjnych — zbyt skape, by
uzasadni¢, dlaczego w ogoéle dana nieruchomo$§¢ miataby zostaé objgta tego typu

ograniczeniem.

9. Opisane wyzej regulacje byty kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w obszernej korespondencji prowadzonej od 2012 r. z Ministrem Kultury i Dziedzictwa
Narodowego (wystapienia wraz z odpowiedziami w zataczeniu). Co do zasady, Rzecznik
formutowat wobec znowelizowanych przepiséw u.o.z. toZsame zarzuty, jakie sa przedmiotem
niniejszego postepowania. Gtownym problemem dostrzeganym przez Rzecznika byt wiasnie
nieadekwatny poziom ochrony praw wiladcicieli, przede wszystkim brak informacji o
wszczeciu tego ,,postepowania” i1 jego zakonczeniu. Rzecznik krytykowal takze brak
mozliwoéci zapoznania si¢ z ,,uzasadnieniem” stanowiska organow witadzy, brak mozliwos$ci
przedstawienia swoich racji przez wtadciciela czy trudnosci ze skutecznym kwestionowaniem
stanowiska organdéw (kontrola ta i tak zreszta zawsze odbywa sig¢ ex post, po dtuzszym czasie

od skutecznego natozenia ograniczen na spos6b wykonywania prawa wilasnosci). Rzecznik
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podnosit, ze ze wzgledu na skutki prawne wpisu do ewidencji gminnej, konieczne jest

przyznanie tu cho¢by minimalnych gwarancji proceduralnych.

Odpowiedzi Ministra nie odnosity si¢ jednak do tych zarzutéw, nie wskazano takze
uzasadnienia przyczyn, dla ktérych zdecydowano si¢ na ograniczenie ochrony i brak jawnosci
dziatan wlasciwych organdéw. W jednej z odpowiedzi (pismo z 23 marca 2015 r., w zalaczeniu)
Minister, opisujac przyczyny zmiany charakteru i funkcji gminnej ewidencji zabytkdw,
podnosi wprawdzie fakt wydania przez Generalnego Konserwatora Zabytkdéw pisma okdlnego
z dnia 11 lutego 2013 r., majacego zaleca¢ m.in. ,,ustanawianie GEZ aktem woli organu
wykonawczego gminy, tj. zarzadzeniem lub decyzja i publikowanie GEZ w najbardziej
dostepnej dla obywateli formie”. Dokument taki nie stanowi jednak zrdédia prawa
powszechnego, z ktérego miatyby plynaé dla obywateli procesowe gwarancje ochrony ich
praw. Co wiecej, ostatnie odpowiedzi Ministra (pisma z 6 listopada 2017 r. oraz z 20 sierpnia
2018 r.) sygnalizuja dostrzezenie zgloszonego problemu: w grudniu 2016 r. miat zostaé
powolany zespdt do opracowania projektu ustawy regulujacej sprawy ochrony zabytkow.
Niezaleznie za$ od prac nad sama ustawa, zapowiedziano tez nowelizacj¢ rozporzadzenia z 26
maja 2011 r. w taki sposéb, by podwyzszy¢ gwarancje ochrony praw wiascicieli, ,,wychodzac
naprzeciw oczekiwaniom formutowanym przez Rzecznika w wystapieniach do Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz pisemnym stanowisku do Trybunatu Konstytucyjnego
do sprawy SK 3/15)”. Niemniej jednak do dnia dzisiejszego stosowne projekty, w
szczegblnosci regulujace tryb wlaczania nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw, nie

zostaty przedstawione opinii publicznej ani tez skierowane do prac legislacyjnych.

V. Analiza konstytucyjnoSci

1. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzony przepis narusza gwarancje
ochrony wilasno$ci (art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji) poprzez nieproporcjonalne ograniczenie
prawa do ochrony wilasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) (por. punkty 2-4 ponizej). Z
analogicznych powodow, poprzez niezachowanie rozsadnej réwnowagi pomiedzy ochrona
interesu publicznego i1 interesu prywatnego, narusza tez gwarancje ochrony wiasno$ci
przewidziane w art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i

podstawowych wolnosci (por. punkty 5-7 ponizej).

Jak wykazano powyzej, w gquasi-postgpowaniu o wpis nieruchomo$ci do gminnej
ewidencji zabytkéw ochrona praw wiascicieli jest oczywiScie ograniczona: wlasciciel nie
bierze w ogodle udzialu w tych czynnosSciach; nie zostaje wigc wysluchany; nie wie, dlaczego
takie czynnoéci w ogoéle podjgto; nie sa mu znane motywy objecia nieruchomosci ewidencja
gminna, tj. czy rzeczywiscie stanowi ona ,,zabytek”; nie wie, czy czynno$ci te sa prawidlowe;
nieformalny charakter tych czynnoéci i skapo$¢ materiatu bazowego (,,dowodéw”) utrudnia ich

zewnetrzng kontrolg, takze przez sad administracyjny; cate ,uzasadnienie” dokonanej
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czynno§$ci sprowadza si¢ do umieszczenia w wykazie danych identyfikujacych nieruchomos$é —

adresu i zdjecia (§ 17 1 § 18 rozporzadzenia).
nieproporcjonalnos¢ ograniczen

2. Samo stwierdzenie obniZenia standardu ochrony konstytucyjnych wolnoéci i praw nie
musi jednak $wiadczy¢ o niekonstytucyjnos$ci takiego rozwigzania. Konieczna jest dodatkowa

ocena, czy ograniczenie takie znajduje nalezyte uzasadnienie.

Wiynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci ograniczenia praw
konstytucyjnych nakazuje badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw. testu
proporcjonalno$ci. ,,Stwierdzenie, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest polaczona; czy efekty wprowadzonej regulacji
pozostaja w proporcji do cigzaroOw nakladanych przez nig na obywatela” (tak m.in.: orzeczenie
TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, z
24 marca 2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007, SK 68/06). Innymi stowy, badana
regulacja musi by¢: racjonalna (przydatna), niezbedna, proporcjonalna sensu stricto, a
ograniczenie danej wolnosci czy prawa musi by¢ uzasadnione potrzebg ochrony innej wartosci
o randze konstytucyjnej. Ograniczenie nie moze réwniez naruszy¢ istoty danej wolnosci czy

prawa.

Zdaniem Rzecznika, kwestionowane w niniejszym postgpowaniu unormowanie testu
takiego nie spelnia. Raz jeszcze jednak trzeba przypomnieé, ze zarzuty konstytucyjne nie
dotycza samej ingerencji w tres¢ prawa wlasnosci, ale wylacznie zakresu ochrony
proceduralnej przyznanej wladcicielowi w razie natozenia nan ograniczen w korzystaniu z

jego praw.

Oto6z celem i trescig przepiséw ustawy o ochronie zabytkow jest niewatpliwie ochrona
dziedzictwa artystycznego, naukowego 1 historycznego, stanowiaca rowniez warto$ci
konstytucyjne, wywodzone z art. 5, art. 6 czy z art. 73 Konstytucji. Racjonalnie uzasadnione, a
nawet konieczne, jest wigc wyposazenie organdw gminy oraz konserwatorskich w
skuteczniejsze instrumenty realizacji ich wladztwa (poprzez wiazace wyznaczanie obiektow
podlegajacych ochronie i zagwarantowanie skutecznego wplywu na procesy inwestycyjno-
budowlane przy tych obiektach, takze poprzez mozliwo$¢ wyegzekwowania go za pomoca
$rodkéw administracyjnych przewidzianych prawem budowlanym) — co jest rdwnoznaczne z
realnym ograniczeniem praw wilascicieli. Ograniczenia te sa co do zasady dopuszczalne,
zarbwno w celu ochrony szczegblne] wolnoéci innych oséb, wymienionej w art. 73
Konstytucji, tj. wolno$ci korzystania z dobr kultury, jak i ze wzgledu na ochrone porzadku
publicznego. Pomimo bowiem tego, ze zapewnienie skutecznej ochrony zabytkéw (dobr

kultury) nie zostalo wymienione expresis verbis jako odrgbna warto§¢ konstytucyjna



uzasadniajaca ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw obywateli, w orzecznictwie nie
ulega najmniejszej watpliwosci, ze ochrona zabytkéw miesci si¢ w katalogu z art. 31 ust. 3
Konstytucji, stanowiac sktadowa pojecia ochrony porzadku publicznego (por. w szczegdlnosci
wyrok TK z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07, pkt 1I1.4 uzasadnienia; wyrok TK z 25 maja
2016 r., sygn. Kp 2/15, pkt 5.3 uzasadnienia).

Z tego zatozenia nie wynika jednak automatycznie, by rownie racjonalne i uzasadnione
byto pozbawienie wlascicieli nieruchomosci zabytkowych ochrony prawnej, przede wszystkim

poprzez odebranie gwarancji o charakterze proceduralnym.

Po pierwsze, jezeli celem wprowadzenia ograniczef ochrony wiasnosci w uproszezonym
trybie wpisu do ewidencji gminnej mialo by¢ skuteczniejsze zapobieganie zagrozeniom mogacym
spowodowaé uszczerbek dla wartosci zabytku, udaremnianie jego niszczenia czy niewlaSciwego
korzystania, to trzeba uznaé, ze nieudzielenie wiascicielowi stosownych informacji w tym zakresie
jest rozwiazaniem catkowicie nieracjonalnym. Wydaje si¢ wrecz, ze zasada powinna by¢ odwrotna:
to wlasnie wzglad na lepsza ochrong zabytku uzasadniatby jak najszybsze ostrzezenie wiaSciciela,
ze dysponuje on szczegblnym dobrem kultury i musi zachowywaé wigksza dbatos¢ o przedmiot
swojej wiasnosci, pozostajacej juz pod nadzorem wiadz publicznych, wyposazonych w skuteczne
srodki przymusu. Jezeli wigc dana nieruchomo$¢ istotnie ma walory zabytkowe i organy pafstwa
zamierzaja okoliczno$¢ tg oficjalnie potwierdzi¢ w publicznym wykazie (albo juz jg potwierdzity),
to ukrycie tej informacji przed wlascicielem nie spetni zadnego profilaktycznego celu. Nie
zapobiegnie ewentualnej faktycznej dewastacji obiektu przez jego wlasciciela czy chociazby
potencjalnie szkodliwym dzialaniom inwestycyjnym wzgledem obiektu. Utajnienie informacji o
rozszerzeniu ochrony konserwatorskiej nie skloni go réwniez do wigkszej troski o te nieruchomosé.
W tym zakresie rozwiazanie takie nalezy uzna¢ za nieracjonalne i jako takie — nie spelniajace juz

pierwszego warunku dopuszczalno$ci odstgpstwa od zasady ochrony prawa wlasnosci.

Po drugie, jezeli celem nowelizacji z 2010 r. miato byé przyspieszenie prewencyjnego
wpisania do ewidencji gminnej jak najwiekszej liczby nieruchomo$ci o charakterze zabytkowym, to
rozwiazanie polegajace na nieudzielaniu wiascicielowi informacji o takich czynnosciach (i o ich
uzasadnieniu) nie wydaje si¢ Srodkiem koniecznym do osiagnigcia takiego celu. Samo
poinformowanie wiasciciela (czy to o wszczeciu takich procedur, czy o gromadzonych w ich toku
materiatach konserwatorskich, czy wreszcie o zakonczeniu postgpowania), umozliwiajace mu
choéby zaznajomienie si¢ z dokumentacjg dotyczaca jego nieruchomosci, nie jest rOwnoznaczne z
przyznaniem na tym etapie $rodkéw o charakterze procesowym; ochrona jest udzielana w
postepowaniu przed sadem. Brak informacji post factum, o juz dokonanym wpisie nie przyspieszy

stworzenia ewidencji gminnej; z tego punktu widzenia niejawno$¢ nie jest do niczego potrzebna.

Po trzecie, zdaniem Rzecznika, zastosowane tu rozwigzania proceduralne sa dla wlascicieli
zbyt dolegliwe — odjgto im zbyt wiele gwarancji ochronnych, z przekroczeniem dopuszczalnej

miary. Wydaje si¢ tez, ze wskazane na wstgpie roznice pomigdzy skutkami wpisu do rejestru



zabytkéw i wpisu do ewidencji gminnej moglyby co do zasady uzasadnia obnizenie standardu
ochrony, w szczeg6lnosci stopniowalnosé srodkéw ochrony w zalezno$ci od stopnia ingerencji w
prawo wtasno$ci. Przykltadowo, wpis do rejestru zabytkéw niewatpliwie silniej ogranicza prawa
wlasciciela do korzystania z nieruchomo$ci zabytkowej niz wpis do ewidencji gminnej (co do
zasady, dopuszczalnos¢ takiej gradacji potwierdza cytowany wyrok TK w sprawie Kp 2/15, pkt
5.2 i 5.3 uzasadnienia). O ile wigc przy nakladaniu ograniczen o niewielkiej dolegliwo$ci
uproszczenie postgpowania mogtoby by¢ uzasadnione, o tyle jednak pozbawienie wszelkich
gwarancji proceduralnych i przeprowadzenie wszystkich czynnosci bez udziatu wtasciciela na
zadnym etapie takiego ,,postgpowania”, przy braku ustawowego wymogu merytorycznego
uzasadnienia potrzeby nakladania takich ograniczen (co wynika z tresci § 17 i § 18
rozporzadzenia), z pewnoscia przekracza granice proporcjonalnodci seusu stricto. W istocie
gtéwna ,,gwarancja” braku dowolnos$ci dziatania organéw wladzy pozostaje to, ze w sprawe
zaangazowany jest, i to nieformalnie, wyspecjalizowany organ — konserwator zabytkéw oraz to, ze
sprawa moze podlega¢ kontroli sadu administracyjnego — z wszystkimi, zarysowanymi wyzej

zastrzezeniami.

Warto tez zauwazyé, ze zmiana statusu nieruchomoséci poprzez objgcie jej ochrona
konserwatorska w praktyce wplywa oczywiscie zarowno na ekonomiczng racjonalnosé decyzji
o zakupie danego obiektu, jak i — co nalezy zatozy¢ — na warto$¢ samej nieruchomosci, a wigc
i cene zakupu. Jezeli wigc dopiero co nabyta nieruchomo$¢ zostata bez wiedzy wiasciciela
wpisana do ewidencji gminnej jako obiekt zabytkowy, okoliczno$¢ taka moze oczywiscie
budzi¢ u nabywcy (ale i zbywcy) uzasadnione i calkowicie zrozumiale poczucie ,bycia
oszukanym” przez wladze publiczne — skoro przedmiotem zakupu byla nieruchomos$¢ o innych
cechach faktycznych i prawnych, niz to sig¢ stronom z poczatku wydawato. Okolicznosci te
bynajmniej nie sa bez znaczenia. W wielokrotnie juz cytowanej sprawie Kp 2/15 argumentami
przesadzajacymi o proporcjonalnosci sensu stricto ograniczef naktadanych na wiascicieli
ruchomogci wpisywanych na Liste Swiatowego Dziedzictwa byto nie tylko ograniczenie tej
formy ochrony wytacznie do zabytkéw podwdjnie kwalifikowanych (tj. o szczegdlnej warto$ci
dla dziedzictwa kulturowego), ale przede wszystkim: brak wplywu takiej kwalifikacji na
warto$¢ przedmiotu wlasno$ci oraz brak bezposredniej ingerencji w sama rzecz, a takze —
objecie jej taka kwalifikacja w drodze decyzji administracyjnej, wydanej po przeprowadzeniu
postepowania administracyjnego, a zatem z udzialem wlasciciela i przy zachowaniu pelnych
gwarancji procesowych. Okolicznoscig dostrzezona przez Trybunal bylo réwniez zapewnienie
przez panstwo warunkéw uzyskania pomocy, tak finansowej, jak i faktycznej (tj. wsparcia przy
zabezpieczeniu rzeczy badz jej przechowaniu). I jakkolwiek cechy zabytkéw umieszczanych
na Liscie Skarbéw Dziedzictwa oraz w gminnej ewidencji zabytkéw sa w sposdb oczywisty
odmienne, co uzasadnia zréznicowanie zakresu ochrony prawnej udzielanej ich wlascicielom,
to jednak nie sposo6b nie skonstatowac, ze przy wpisie nieruchomos$ci do gminnej ewidencji — a

zatem uznaniu jej za dobro kultury cenne dla migdzypokoleniowej wspdlnoty i z ktorej sposob
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korzystania, wtasnie z tego powodu, jest kontrolowany przez wiadze publiczne — wlasciwie
zadna z powyzszych gwarancji nie zostala wlascicielowi udzielona. Prowadzi to, zdaniem
Rzecznika, do wniosku o nieproporcjonalnym naruszeniu gwarancji ochrony wiasno$ci

przewidzianych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

Po czwarte, szczegblnie krytycznie — jako dolegliwo$¢ nadmierna, a wigc nieproporcjonalng
sensu stricto — nalezy oceni¢ ostabienie ochrony wiasnosci poprzez catkowite ukrywanie przed
wlascicielem informacji o dziataniach wladzy skutkujacych ograniczeniem witasnosci. Rozwiazanie
takie nie stuzy realizacji zadnych konstytucyjnie uzasadnionych warto$ci, przeciwnie, pozostaje w
oczywiste] sprzeczno$ci z innymi zasadami konstytucyjnymi wywodzonymi z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji): zasada jawnosci, transparentnosci
dzialania wiladzy publicznej, ktéra w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich jest jedna z
fundamentalnych warto$ci demokratycznego panstwa prawnego, stuzaca wzmacnianiu zaufania do

panstwa i tworzonego przez nie prawa.
niejawnos¢ postepowania

3. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego prezentowany jest poglad, iz zasady
zaufania ,nie nalezy redukowaé wylacznie do ptaszczyzny czasowej. Jej naruszenie moze
nastapi¢ nie tylko przez zaskakujaca adresatow zmiang stanu prawnego (...), ale rOwniez przez
stanowienie norm, ktore godza w zaufanie obywatela (ale i podmiotu gospodarczego), iz
panstwo - realizujac zasady Konstytucji - nie ustanawia norm razaco niesprawiedliwych i z
ustawa zasadnicza sprzecznych. Ustawodawca nie powinien swymi dzialaniami podwazaé
ufnosci obywateli w sprawiedliwo$¢ i racjonalnosé swych dziatan” (wyrok TK z 29 czerwca
2005 r., sygn. SK 34/04).

W uzasadnieniu wyroku z 17 lipca 2012 r. (sygn. P 30/11) Trybunat Konstytucyjny
zasade te ujal w spos6b syntetyczny: ,zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa opiera si¢, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, na "pewnosci
prawa a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o
peina znajomo§¢é przestanek dzialania organow panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie ich dzialania moga pociagnaé za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢
okreSlenia zaré6wno konsekwencji poszczegdlnych zachowan 1 zdarzeh na gruncie
obowiazujacego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenistwo prawne jednostki zwiazane z pewnoscia prawa
umozliwia wiec przewidywalno§é¢ dziatan organow panstwa, a takze
prognozowanie dziatan wilasnych" (wyrok z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00;
podkreSlenia wiasne). Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa wymaga ponadto, by "nie stanowi¢ norm prawnych, ktére nakazywalyby obcigzenie

obywateli bez jednoczesnego wprowadzenia zasad postgpowania odpowiednio jasnych,
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umozliwiajacych dochodzenie przez obywateli swoich praw" (orzeczenie z 8 grudnia 1992 r.,
sygn. K 3/92)”. W tym ostatnim orzeczeniu w sprawie K 3/92 Trybunat wyraznie skrytykowat
tez takie rozwigzanie ustawowe, w ktérym nie przewidziano odpowiednich zasad postepowania
przy zakwestionowaniu jednostronnego dzialania organu (w ktérym to dziataniu przewazaty
elementy administracyjnoprawne), - dokonywanego w ramach stosunku cywilnoprawnego
dotyczacego wlasnosci nieruchomosci. Ustawodawca powinien tez ,rzetelnie komunikowaé w
tekstach prawnych, z jakim dzialaniem administracji obywatel ma do czynienia, aby mogt

dochodzié ochrony swoich praw”.

Zaskarzone przepisy u.0.z. nalezy wigc, zdaniem Rzecznika, postrzegaé jako
wprowadzajace nadmierny, nieproporcjonalny cig¢zar dla wlasciciela takze i z tego, nieco
odmiennego, punktu widzenia: braku jawnoS$ci czynno$ci skutkujacych ograniczeniem
wlasnosci, i to dokonanym w celu publicznym, a prowadzacym do nieprzewidywalnoSci
sytuacji prawnej wlasciciela. Nie wie on przeciez, czy okreSlone postgpowanie (nawet
zredukowane do absolutnego minimum) wobec jego wlasnos$ci w ogdle wszczeto, na podstawie
jakich okolicznos$ci przekwalifikowano jego nieruchomo$é, nie wie, kiedy i dlaczego
czynno$ci te zakoficzono, i z jakim skutkiem, istnieja tez uzasadnione watpliwoéci, na jakich
zasadach moze dziatania takie poddaé kontroli sadu. Tymczasem w $wietle orzecznictwa
konstytucyjnego wymogi jawno$ci dziatan wladzy staja si¢ zwlaszcza aktualne wowczas, gdy
dochodzi na ich podstawie do ingerencji w konstytucyjnie chronione prawa, poprzez nalozenie
na uprawnionych okre§lonych dolegliwosci. ,,Jednostka ma prawo oczekiwaé od wtadzy, ktérej
zachowanie si¢ ocenia (ustawodawca, sad), czytelno$ci, przejrzystosci, poszanowania zasad
systemowych gwarantujacych ochrong praw czlowieka” (postanowienie TK w sprawie SK
26/02; podobnie wyrok TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 23/02). Zdaniem Rzecznika,
zasada ta wymaga, by obywatel zostal przynajmniej poinformowany, ze wladze publiczne
interesuja si¢ jego prywatna wlasno$cia, Ze zamierzaja zmieni¢ jego sytuacj¢ prawna poprzez
ograniczenie wykonywania prawa wiasnosci — oraz to nalezycie uzasadni¢ wyzszymi racjami —
a takze, co niezbedne, wskaza¢ mu tryb zakwestionowania takiej czynnosci przed sadem. W
przeciwnym razie moze dochodzi¢ do przedmiotowego potraktowania tej grupy obywateli,
grozi¢ to moze takze arbitralno$cia dziatan wiadzy publicznej. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich catkowity brak jawnoS$ci takich czynno$ci sam przez si¢ uzasadniatby
sprzeczno§¢ takiego rozwiazania z konstytucyjna zasada lojalno$ci panstwa wobec swoich

obywateli; nie zachowano tu bowiem regut uczciwego postgpowania.
ocennos¢ pojeé i niepewnos¢ (nieprzewidywalnosc) sytuacji prawnej

4, Przyjgte przez ustawodawceg rozwiazanie — wylaczenie jawnoS$ci czynno$ci
wladczych — jest dla obywateli tym bardziej dotkliwe, Ze objgcie ochrong konserwatorska
nastepuje wowczas, gdy wilasnos§¢ — prywatna — ,wykazuje walory zabytkowe”. Problem
jednak w tym, Ze materialnoprawna definicja ,,zabytku” w caloéci postuguje si¢ — zreszta
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najzupelniej zasadnie — pojeciami niedookreslonymi, gdzie zakres tzw. luzu
interpretacyjnego organu administracyjnego w procesie stosowania prawa jest bardzo szeroki
(tak wyrok NSA z 31 pazdziernika 2012 r., sygn. II OSK 1115/11; nb. pelna aprobate takiej
techniki legislacyjnej w ustawie zabytkowej zawiera m.in. wyrok TK z 25 maja 2016 r., sygn.
Kp 2/15, pkt 4.2 uzasadnienia). Zabytkiem jest bowiem nieruchomo$¢ lub rzecz ruchoma, ich
czeSci lub zespoly, ,,bedaca dzielem czlowieka lub zwiazana z jego dziatalno$cia” i
,stanowigca $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia”, ktérych zachowanie ,lezy w
interesie spolecznym” ze wzgledu na posiadang ,warto$¢ historyczng, artystyczna lub
naukowsg”. Desygnaty tych pojeé, zwlaszcza jesli chodzi o obiekty powstale w najnowszym
okresie, czy tzw. przypadki graniczne, bynajmniej nie sg oczywiste — i to zaréwno dla
przecietnych obywateli, jak i niekiedy samych historykéw sztuki, wywodzacych sie z r6znych
szk6t konserwatorskich czy majacych odmienne podejscia co do zasadnoéci podjecia

okres$lonych §rodkow ochrony.

Tymczasem w orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego (cho¢ na tle innej zasady
wywodzonej réwniez z art. 2 Konstytucji, tj. zasady dostatecznej okreslonoSci przepisow
prawnych) podkres$la sig, Ze w sytuacji, gdy ustawodawca stosuje w aktach prawnych pojecia
niedookre$lone, powinien szczegélnie zadba¢ o zapewnienie obywatelom w tych sprawach
podwyzszonych gwarancji proceduralnych: wiekszej staranno$ci w kwalifikowaniu
poszczegblnych sytuacji jako podlegajacych badz nie danej regulacji, a z pewno$cia —
wyczerpujacego uzasadnienia zajgcia okre$lonego stanowiska w danej sprawie.

Podobnie i sady administracyjne wymagaja w takich sytuacjach spetnienia przez organ
wysokich standardéw procesowej rzetelnosci — tak, by podwyzszy¢é stronom gwarancje
ochrony ich praw. W orzecznictwie szczegdlna uwage zwraca si¢ na Sciste przestrzeganie
zasad ogélnych z Rozdziatlu 2 k.p.a. Wymaga sie¢ wigc od organu: ,doktadnego i
wszechstronnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy, przy uwzglednieniu
stusznego interesu dysponenta obiektu (...) tak dalece, jak dalece nie koliduje on z interesem
spotecznym w postaci ochrony zabytkéw (art. 7 k.p.a.); zapewnienia stronom czynnego udziatu
w kazdym stadium postgpowania oraz stworzenia im warunkéw do wypowiedzenia sie, jeszcze
przed wydaniem rozstrzygnigcia, co do zebranego materiatu dowodowego (art. 10 § 1 k.p.a.);
wyjadnienia stronom zasadno$ci przestanek, ktérymi organ kieruje si¢ przy zaltatwianiu sprawy
(art. 11 k.p.a) (...). Decyzja taka [tu: o wpisie do rejestru zabytkéw] powinna byé
poprzedzona wnikliwg analiza jego zasadnoSci, przy uwzglednieniu konstytucyjnego zakazu
naruszania istoty prawa wtasnosci oraz wynika¢ z niekwestionowanych wartosci obiektu jako
zabytku. Z uzasadnienia decyzji powinno wynikaé, ze wszystkie okoliczno$ci istotne dla
sprawy zostaly rozwazone”. Kontrola sadu administracyjnego ,,polega za§ w szézegélnoéci na
sprawdzeniu, czy wydanie rozstrzygnigcia poprzedzone bylo prawidlowo przeprowadzonym
postgpowaniem oraz wyjaSnieniem stanu faktycznego sprawy (...); czy w toku postepowania

administracyjnego podjeto wszelkie niezbgdne kroki do dokladnego wyjasdnienia stanu



faktycznego, czy zebrano zatem wszystkie dowody w celu ustalenia istnienia badz nieistnienia
ustawowych przeslanek decyzji uznaniowej oraz, czy podjgta na ich podstawie decyzja nie
wykracza poza granice uznania administracyjnego, czyli nie nosi cech dowolnoci® - co
wymaga ,,uzasadnienia rozstrzygnigcia wystarczajaco zindywidualizowanymi przestankami”
(tak, na tle wpisu do rejestru zabytkow, wyrok WSA w Warszawie z 9 maja 2013 r. VII SA/Wa
143/13).

Warto jednak zauwazyé, ze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym na tle ewidencji
gminnej dyskusyjna jest tez kwestia, na ile w procedurach wiaczania nieruchomo$ci do
gminnej ewidencji zabytkéw moga znajdowac¢ zastosowanie regulacje k.p.a. (por. m.in. wyroki
NSA: z 21 maja 2015 r., sygn. IT OSK 2189/13; z 15 grudnia 2016 r., sygn. I OSK 713/15; a
przede wszystkim wyrok WSA w Lodzi (nieprawomocny) z 5 wrze$nia 2017 r., sygn. II SA/Ld
274/17, wprost sprzeciwiajacy si¢ stosowaniu w tych sprawach m.in. art. 8 k.p.a.). Poniewaz
bezspornie wpis do ewidencji nie jest dokonywany po przeprowadzeniu ,petnego”
jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego, watpliwosci te dotycza przede wszystkim
stosowania tu zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego, takich jak: zasada legalizmu
(art. 6), zasada wszechstronnego zbadania materiatu dowodowego i zalatwienia sprawy z
uwzglednieniem nie tylko interesu spolecznego, ale takze stusznego interesu obywateli (art. 7)
oraz zasada zaufania (art. 8), nie mowiac juz o — zapewne stosowanych odpowiednio —
zasadzie czynnego udziatu stron w postgpowaniu (art. 10) czy zasadzie nalezytego wyjasniania
dziatan organu (art. 11 k.p.a.).

W przeciwienstwie zatem do surowych zasad formutowanych dla prawidlowego
przeprowadzenia ogolnego postgpowania administracyjnego, na tle spraw o wpis do gminnej
ewidencji zabytkéw — ktora przeciez réwniez ma obejmowac ,,zabytki” w rozumieniu art. 3
pkt. 1 u.0.z. — orzecznictwo nie jest jednolite, jaki standard rzetelnosci dziatania organu
powinno przyjac. De lege lata nie jest bowiem tak naprawde jasne, jakie wlasciwie sa funkcje i
cele ewidencji gminnej. W S$wietle przepiséw rozporzadzenia, ewidencja zachowata swoje
funkcje czysto porzadkowe, inwentaryzacyjne, podczas gdy ze znowelizowanych przepiséw
ustawowych orzecznictwo wyinterpretowato jej charakter normatywny: poprzez nadanie
nieruchomo$ciom tam ujetym statusu zabytku, dochodzi do ograniczenia w wykonywaniu
prawa wlasnosci. O tyle tez trudno wskazac¢, w jakim zakresie w tym ,,postgpowaniu” powinno
sie badaé walory zabytkowe nieruchomo$ci, Ze ustawa o ochronie zabytkéw w zadnym
przepisie nie réznicuje np. wymagan co do ,jakosci” obiektow podlegajacych wpisowi do
rejestru zabytkow i tych podlegajacych wpisowi ,,zaledwie” do ewidencji gminnej (dotyczy to
zreszta 1 ewidencji wojewodzkiej) — w kazdym wypadku do obu wykazéw wpisuje sie
,,zabytek”. Trudno uzna¢, czy wpis do ewidencji ma mie¢ charakter jedynie tymczasowy,
niejako ,,zabezpieczajacy” przed ryzykiem nieodpowiedzialnych dziatan inwestorskich, czy tez

moze raczej chodzi o to, by uwzglednia¢ w niej obiekty o ,,nizszej” (?) wartoéci zabytkowe;j,



dla ktorej wystarczajacym poziomem ochrony beda zalecenia konserwatorskie zawarte w tresci

przysztej decyzji lokalizacyjnej (art. 7 pkt. 4 u.o.z.).

Warto tez zaznaczyl, ze nawet dostrzegana stopniowa stabilizacja orzecznictwa
sadowoadministracyjnego w tym zakresie nie umniejsza wagi zarzutu, ze — niezaleznie od
tego, W jaki sposob orzecznictwo ostatecznie sig¢ uksztaltuje — i tak w chwili obecnej
niepewno$¢ co do zakresu ochrony udzielanej przez sad ostabia bezpieczefistwo prawne

obywateli i podwaza ich zaufanie w sprawiedliwos¢ i1 racjonalnos¢ dziatan prawodawcy.

W takiej sytuacji brak jawnoséci czynno$ci wtadczych, w szczegdlnosci brak chociazby
powiadomienia o dokonanym wpisie do ewidencji gminnej (i umotywowania jego zasadnosci)
skutkujacym wszak zmiang statusu prawnego nieruchomosci, ktéra w ocenie wladz
publicznych wykazuje niedookre$lone ,walory zabytkowe” moze prowadzi¢ rowniez do
nieprzewidywalnosci pozycji prawnej obywateli — wlascicieli takich nieruchomos$ci. Tak
np. sktadajac stosowny wniosek do wiadz gminy czy wiadz architektoniczno-budowlanych nie
znaja oni — w przeciwienstwie do organu — procedury, w jakiej beda uczestniczy¢, chociazby
tego, ze ich zamierzenia inwestycyjne beda obligatoryjnie uzgadniane z konserwatorem. Nie sa
wiec w stanie przewidzie¢, jakie maja spetni¢ wymogi (np. szczegdlnej dbatosci o utrzymanie
poszczegblnych elementéw budynku, ktdrych zabytkowa warto$¢ bynajmniej nie musi by¢ dla
nich oczywista). Sytuacja taka, w ktorej organ prowadzacy postgpowanie zna wymogi
procedury od poczatku, natomiast obywatel dowiaduje si¢ o nich juz w jego trakcie, rowniez
nie wydaje sie wiec by¢ zgodna z zasadami lojalnego traktowania obywateli — zwtaszcza, ze
nie wiadomo, jakim warto$§ciom akurat takie rozwiazanie miatoby stuzy¢. Brak jakiegokolwiek
uzasadnienia umieszczenia danej nieruchomo$ci w gminnej ewidencji zabytkéw sprawia tez,
ze trudno jest zakwestionowaé takie ,,rozstrzygniecie” przed sadem administracyjnym — nie

znajac racji, jakie za tym przemawiaty, trudno je skutecznie podwazyc.

Reasumujac powyzsze wywody, o ile za rozwiazanie racjonalne i celowe mozna uznaé
samo objecie nieruchomos$ci nadzorem konserwatorskim poprzez wpis do gminnej ewidencji
zabytkéw (a zatem sam fakt wprowadzenia ograniczenia prawa wlasnosci), to pozbawienie
wlascicieli w tym ,,postepowaniu” gwarancji ochronnych warunku tego nie spetnia. W
szczegllno$ci nie sposdb uznaé, by pozbawienie wlascicieli tych nieruchomosci nie tylko
udzialu w procedurach skutkujacych nalozeniem nan tego rodzaju ograniczen w korzystaniu z
ich wlasnosci, ale nawet informacji o takich czynno$ciach (jak rowniez o ich uzasadnieniu)
bylo racjonalne, konieczne i niezbgdne dla ochrony konstytucyjnie uzasadnionych warto$ci. W
ocenie Rzecznika stan taki jest rOwnoznaczny z nieproporcjonalnym pozbawieniem obywateli
skutecznych $§rodkéw ochronnych, co stanowi o naruszeniu art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.



gwarancje konwencyjne ochrony wlasnosci

5. Zgodnie z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji, ,,Kazda osoba fizyczna i prawna ma
prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wiasnoS$ci,
chyba ze w interesie publicznym 1 na warunkach przewidzianych przez ustawg oraz zgodnie z
ogodlnymi zasadami prawa migdzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie beda jednak w
zaden sposdb naruszaé prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do
uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu
zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznoéci lub kar pienieznych".

Artykutl 1 Protokolu obejmuje zatem trzy odrebne reguty, wielokrotnie omawiane w
orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Pierwsza, wyrazona w pierwszym
zdaniu pierwszego akapitu, ma charakter ogélny i okre$la zasadg¢ pokojowego korzystania z
mienia. Regula druga, sformulowana w drugim zdaniu tego samego akapitu, dotyczy
mozliwo$ci pozbawienia osoby mienia, przy spetnieniu pewnych warunkéw. Trzecia, zawarta
w drugim akapicie, uznaje, ze Umawiajace si¢ Panstwa majg prawo, migdzy innymi, do
uregulowania sposobu korzystania z wlasnoéci zgodnie z interesem powszechnym. Reguia
druga i trzecia, ktore dotyczg szczegdlnych przypadkéw ingerencji w prawo do pokojowego
korzystania z wlasnosci — musza by¢ interpretowane w $wietle ogolnej zasady okreSlonej w
regule pierwszej (tak, wérod wielu innych: Immobiliare Saffi przeciwko Wiochom, wyrok z 28
lipca 1999 r, Wielka Izba, skarga nr 22774/93, § 44; Barbara Wisniewska przeciwko Polsce,
wyrok z 29 listopada 2011 r., skarga nr 9072/02, § 93; Nowakowski przeciwko Polsce, skarga
nr 55167/11, wyrok z 24 lipca 2012 r., § 44). Innymi slowy, regula pierwsza mowi o prawie do
spokojnego korzystania z wlasnoéci, druga dotyczy zakazu arbitralnych wywlaszczen, trzecia
za$ — uznaje prawo panstw do regulowania sposobu korzystania z wlasnosci, podlegajace
jednak szczegbélnym ograniczeniom i warunkom (por. M. Szwed [w:] A. Bodnar (red.), Wphw
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka na funkcjonowanie biznesu, Wolters Kluwer 2016,
wyd. el. LEX, ,,Dzialalnos¢ deweloperéw a Europejska Konwencja Praw Cziowieka”, Rozdzial

3: Prawo wiasnosci w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka).

Co istotne, z zasady legalnosci wynika nie tylko koniecznoéé¢ istnienia podstawy
prawnej ograniczen, ale takze i pewne wymogi co do jakosci tego prawa: przepisy krajowe
powinny by¢ odpowiednio dostepne, precyzyjne i przewidywalne w stosowaniu, tak aby
zapobiec przypadkom arbitralno$ci (Adzhigovich przeciwko Rosji, wyrok z 8 pazdziernika
2009 r., skarga nr 23202/05) (M. Szwed, Prawo wiasnosci..., op.cit.).

6. Wprawdzie Artykut 1 Protokolu Nr 1 nie wypowiada si¢ wprost na temat procedur
ochronnych — stanowigcych istotg problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie — niemniej
jednak w $wietle orzecznictwa ETPCz oczywistym jest, ze powinny one zapewniaé efektywne
przedstawienie sprawy wlasciwym wladzom oraz skuteczne kwestionowanie dziatan

ingerujacych w prawa zagwarantowane w tym przepisie (Grande Stevens i inni przeciwko
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Wlochom, wyrok z 4 marca 2014 r., skarga nr 18640/10 i inne, § 188). Panstwa maja
pozytywny obowiazek zapewnienia w takich sprawach procedury sadowej oferujace;j
konieczne gwarancje proceduralne i pozwalajacej sadom krajowym rozpatrzy¢ rzetelnie i
skutecznie wszelkie spory na tle wlasnosci (Sovtransavio Holding przeciwko Ukrainie, wyrok
z 25 lipca 2002 r., skarga nr 48553/99, § 96; Bistrovic¢ przeciwko Chorwacji, 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 jednostka (Potomski i Potomska przeciwko Polsce, wyrok z
9 marca 2011 r., skarga nr 33949/05, § 74). To z Art. 1 Protokotu wywodzony jest wiec
pozytywny obowiazek panstwa wprowadzenia odpowiednich mechanizméw sadowych dla
skutecznego rozstrzygania sporé6w dotyczacych wlasnosci oraz zapewnienia efektywnego

wykonywania orzeczen sagdowych i administracyjnych.

Ocena istnienia w danym przypadku wtaSciwych gwarancji wymaga wszechstronnego
przyjrzenia si¢ wchodzacym w gre procedurom (Jokela przeciwko Finlandii, wyrok z 21 maja
2002 r., skarga nr 28856/95, § 45; Capital Bank AD przeciwko Bulgarii, wyrok z 24 listopada
2005 r., skarga nr 49429/99, § 134). Regulacje proceduralne majg za§ zapewni¢ wilasciwy
wymiar sprawiedliwos$ci i zgodno$¢ z zasada pewnoSci prawnej, a strony postepowania oraz
sady maja prawo oczekiwa¢ od innych organéw, iz beda one stosowane (Adndrejeva przeciwko
Lotwie, skarga nr 55707/00, wyrok z 18 lutego 2009 r., Wielka Izba, § 99) (por. M. A.
Nowicki, Komentarz do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, [w:]
Wokit Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
Wolters Kluwer, wyd. VII, 2017, wyd. el. LEX). Cze¢sto to wlasnie zakres gwarancji
proceduralnych w sposob istotny wplywa na ostateczng oceng, czy panstwo, ustanawiajac
okreslone regulacje, nie przekroczylo granic przyznanej mu swobody. W szczegdlnosci
badaniu podlega to, czy procedura, w jakiej naktadane sa ograniczenia (ochrony) wiasnosci,
byta uczciwa i czy zapewnita nalezyte poszanowanie intereséw jednostki (Zehentner przeciwko
Austrii..., § 58).

Takze w waznej dla systemu ochrony zabytkow w Polsce, cytowanej wyzej, sprawie
Potomscy przeciwko Polsce Trybunal stwierdzil naruszenie gwarancji konwencyjnych wiasnie
z tego powodu, ze pafnstwo nie zapewnilo odpowiednich procedur ochronnych
wzgledem naruszonego prawa wtlasno$ci (w tym wypadku umozliwienia wykupu
nieruchomosci badz jej wywlaszczenia na wniosek wiasciciela, ktérego catkowicie
pozbawiono mozliwosci korzystania ze swojej wlasnosci, ze wzgledu na jej cenne walory
zabytkowe).

Innymi stowy, nawet jezeli ingerencja w prawa majatkowe zmierzata do realizacji

uprawnionego celu i lezala w interesie powszechnym w rozumieniu Artykulu 1 Protokotu nr 1
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do Konwencji, kluczowe jest réwniez zbadanie, czy znaleziono wlasciwa rOwnowage
(proporcje¢) pomiedzy zalozonym celem a prawami skarzacego. Wymagane sa wiec
okreslone gwarancje proceduralne chronigce przed arbitralno$cig i

nieprzewidywalnos$cig decyzji.

7. Z powyzszego wynika, ze konwencyjne wymogi co do zakresu gwarancji ochrony
wiasnodci zbiezne sa z rozwiazaniami przyjetymi w polskiej Konstytucji. Uzasadnia to
odwotanie si¢ w calo$ci do wezesniejszych wywoddw podwazajacych, w okreS§lonym zakresie,
proporcjonalno$¢ zaskarzonego art. 22 ust. 5 pkt 3 uv.0.z. Przy wykladni trzeciej reguly
konwencyjnej (uregulowania sposobu korzystania z wlasno$ci zgodnie z interesem
powszechnym) kluczowe znaczenie ma kryterium fair balance — wlasciwego wywazenia
pomiedzy potrzeba ochrony interesu prywatnego i publicznego, recypowane przez omdowiona

wyzej konstytucyjna zasade proporcjonalnoéci.
Na tle samej Konwencji warto jednak zwrocié uwage na dwie dodatkowe okoliczno$ci.

Po pierwsze, moze budzié¢ watpliwosci, czy przyjety w art. 22 ust. 5 pkt 3 v.0.z. ksztalt
procedury wpisu do ewidencji zapewnia nalezyte zbadanie interesu prywatnego. W tego typu
sprawach czgsto pozostaje on w kolizji z interesem powszechnym, na ktérego strazy stoi organ
wladzy publicznej, bedacy tu jedynym dysponentem quasi-postgpowania i jego wylacznym
,uczestnikiem”. Nie wydaje sig, by istnial tu mechanizm pozwalajacy osiagnaé wiasciwe
wywazenie konkurujacych ze soba interesow 1 warto$ci. Wazenie to odbywa sie dopiero na
etapie sadowym, ex post, kiedy ograniczenia juz dawno natozono. Z kolei sad administracyjny,
nawet stwierdzajac naruszenie prawa (np. z powodu nienalezytego zbadania sprawy,
nieuwzglednienia racji wtasciciela czy tez ze wzgledu na brak stosownego udokumentowania
stanowiska organu), moze jedynie uchyli¢ zakwestionowana czynno$¢. Merytoryczna ocena
istoty sprawy — tj. wypracowanie kompromisu pomigdzy sprzecznymi interesami — nalezy do
organu administracyjnego. Rozwiazanie takie dodatkowo przyczynia si¢ do przewleklo$ci
postgpowania, skutkujacej ostabieniem ochrony udzielanej tak interesowi prywatnemu, jak i

powszechnemu.

Po drugie za$, ochronie na podstawie art. 1 Protokotu podlega nie tylko wtasnosé czy
inne prawa majatkowe, ale réwniez ,,uzasadnione oczekiwania” nabycia okre§lonego prawa
(sposobu jego wykonywania) — o ile maja one dostateczng podstawe wynikajaca z
prawomocnego orzeczenia sadowego lub jasnych i precyzyjnych przepiséw prawa krajowego.
Taka uzasadniong ekspektatywe stanowi m.in. prawo zabudowy - o ile wynika =z

wczedniejszych zezwolen (promes, wystarczajaco wiarygodnych zapewnien).

Zasadeg te¢ wyrazono wprost m.in. w sprawie Pine Valley Developments Ltd. i inni
przeciwko Irlandii (wyrok z 29 listopada 1991 r., skarga nr 12742/87), na tle skargi
zarzucajacej nieproporcjonalne ograniczenie wlasno$ci (w rozumieniu Protokotu). Za

okoliczno$¢ kluczowsg w sprawie Trybunat w Strasburgu uznat fakt nabycia nieruchomo$ci



przez skarzaca spotke w zaufaniu do wstepnego pozwolenia na budowg, o ktérym informacja
byla dostgpna publicznie; wprowadzata zatem uzasadnione przekonanie o legalno$ci przysziej
zabudowy. Z tego wzgledu ETPCz uznal, ze prawo zabudowy gruntu wynikajace ze wstgpnego
pozwolenia stanowito co najmniej uzasadniona ekspektatywe, ktéra podlega ochronie z mocy
Protokotu (por. m.in. M. Szwed [w:] A. Bodnar, (red.), Wplyw Europejskiej Konwencji...,
wDziatalnos¢ deweloperow a Furopejska Konwencja Praw Czlowieka”, Rozdzial 4.:

Dzialalnosé deweloperska a orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka).

Jak kluczowa dla oceny proporcjonalnosci caloksztaltu ograniczen w tego typu
sprawach pozostaje za$ sama przewidywalno$¢ sytuacji prawnej jednostek — immanentnie
zwigzana z konstytucyjng zasada zaufania do demokratycznego panstwa i stanowionego przez
nie prawa — §wiadczy fakt, ze bywa to okoliczno$¢ wlasciwie przesadzajaca o naruszeniu (badz
nie) Konwencji w poszczeg6élnych sprawach. Trybunal w szeregu orzeczen stwierdzal bowiem,
ze Art. 1 Protokotu nie chroni takich wilascicieli, ktérzy juz w momencie nabycia
nieruchomo$ci $§wiadomi byli ograniczen w mozliwosci realizacji na nich inwestycji
budowlanych (tak m.in. CRASH 2000 OOD przeciwko Buigarii, wyrok z 17 grudnia 2013 r.,
skarga nr 49893/07 czy np. Matczyhski przeciwko Polsce, skarga nr 32794/07; wyrok ETPCz z
15 grudnia 2015 r.).

W $wietle powyzszego uzasadniona wydaje sie teza o mozliwym naruszeniu takze i art.
1 Protokolu 1 do Konwencji. Ograniczenie zabudowy (przebudowy) przedmiotu wiasnosci
prywatnej, motywowane potrzeba ochrony interesu powszechnego, odbywa sie w procedurze
niejawnej, do tego zwalniajacej organy wladzy publicznej z obowiazku nalezytego
przedstawienia (udokumentowania) swoich racji. O stanowisku tychze organdéw wiasciciel
moze dowiedzie¢ si¢ np. dopiero na etapie odmowy uzgodnienia zaplanowanej inwestycji.
Dodatkowo, w §wietle orzecznictwa sagdowoadministracyjnego nie ma dostatecznej jasno$ci co
do ksztattu procedur kontrolnych wobec przejawéw dziatania wladz wzgledem wiasnoSci

obywateli.

Reasumujac powyzsze rozwazania, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku,
ze zaskarzony art. 22 ust. 5 pkt. 3 ustawy o ochronie zabytkéw, ograniczajac $rodki ochrony
prawa wlasno$ci, w sposob nadmierny (nieproporcjonalny) narusza konstytucyjne i
konwencyjne gwarancje poszanowania i ochrony wilasnosci. Zastosowane przez ustawodawce
rozwigzania proceduralne — w szczegdélno$ci niejawnos$é¢ postgpowania i brak nalezytego
przedstawienia (udokumentowania) racji (dowodow) uzasadniajacych wprowadzenie
ograniczen — pozostaja réwniez w sprzecznosci z zasadg lojalno$ci 1 zaufania obywateli do
demokratycznego panstwa i1 tworzonego przez nie prawa. Dochodzi tu wiec réwniez do
naruszenia poczucia bezpieczefistwa prawnego obywateli 1 skutkuje nieprzewidywalnoscig ich

pozycji prawnej. Okolicznosci te uzasadniaja stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny



niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw — w zakresie wskazanym w petitum pisma

Rzecznika.

Z tych wszystkich powodéw wnoszg jak na wstepie.

Zataczniki:
- korespondencja Rzecznika Praw Obywatelskich z Ministrem Kultury i Dziedzictwa
Narodowego w sprawie gminnej ewidencji zabytkéw (12)

- 6 odpiséw pisma wraz z zatacznikami
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