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SOLTYSINSKI KAWECKI & SZLEZAK

Zastepujac spotke A S.K.A. (dalej okres$lang rowniez
~Skarzaca” lub ,Spélka”), na podstawie zalgczonego pelnomocnictwa, wnosimy
1 wywodzimy co nastepuje.

PRZEDMIOT SKARGI

Zaskarzamy:

@

(i)

art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece
nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 z pdZniejszymi zmianami, tj. w
brzmieniu nadanym Ustawg z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o
ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektorych innych
ustaw, opublikowang w Dzienniku Ustaw z 2010 r., nr 75, poz. 474; ww. ustawa
z dnia 23 lipca 2003 r. dalej okreslana jako: ,,Ustawa”) oraz

§ 18 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja
2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i
gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych
lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz.U. Nr 113, poz. 661;
dalej okreslane jako: ,,Rozporzadzenie™).

Przepisy Konstytucji RP, ktorych naruszenie zarzuca si¢ w niniejszej skardze to:

(@)

(i1)
(iii)
(iv)

art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP i art. 64 ust. 3 Konstytucji
oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji RP,

art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 64 ust.
3 Konstytucji RP i w zw. z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP,

art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 21 ust.
1 Konstytucji RP,

art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz art. 78 Konstytucji
RP.

Zaskarzonym przepisom zarzucamy:

)

(vi)

(vii)

(viii)

niezgodno$¢ art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy z art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 45 ust.
1 Konstytucji RP, art. 64 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji RP —
w zakresie, w jakim wylacza prawo do ochrony prawa wilasnosci i innych praw
majatkowych w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wladzy publiczne;j,
niezgodno$¢ § 18 Rozporzadzenia z art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 45 ust.
1 Konstytucji RP, art. 64 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji RP —
w zakresie, w jakim wylacza prawo do ochrony prawa wiasnosci i1 innych praw
majatkowych w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wladzy publicznej,
niezgodno$¢ art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy i § 18 Rozporzadzenia z art. 2 Konstytucji
RP w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP i art. 21 ust. 1 Konstytucji RP — w zakresie,
w jakim przepisy te nie przewidujg poinformowania osoéb uprawnionych przez organ
administracji o czynnosci sporzadzenia karty zakresowej zabytku nieruchomego oraz
o wlaczeniu tej karty do gminnej ewidencji zabytkéw, mimo ze te czynnosci
wplywaja na prawo wlasnosci i inne prawa majgtkowe oséb uprawnionych,

niezgodno$¢ art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy i § 18 Rozporzadzenia z art. 45 ust.
1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz art. 78 Konstytucji RP
w zakresie w jakim przepisy te pozbawiaja osoby uprawnione realnej mozliwosci
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SOLTYSINSKI KAWECKI & SZLEZAK

udzialu w merytorycznym postepowaniu zmierzajacym do objecia nalezacej don
nieruchomosci gminng ewidencjg zabytkow, mimo Ze postepowanie takie dotyczy
praw podmiotowych 0s6b uprawnionych.

PODSTAWY SKARGI

Jako ostateczne orzeczenie rozstrzygajace o prawach Skarzacej, wskazujemy wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej ,,NSA”) z dnia  kwietnia 2014 r. (sygn. akt:

) (dalej ,,Orzeczenie”), dorgczony pelnomocnikowi Skarzacej w dniu
10 czerwca 2014 r. (kopia w zalgczeniu)

Wydanie tego ostatecznego orzeczenia lgczy si¢ z naruszeniem:

@) prawa do sprawiedliwej procedury, wynikajacej z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
i art. 2 Konstytucji RP,

(i) prawa do sadu, wyrazonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,

(iii) prawa wlasnosci (prawa do traktowania wlasnosci przez organy wladzy
publicznej w sposéb zgodny z zasada zaufania obywatela do panstwa i prawa),
wyrazonego w art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP i art. 64
ust. 3 Konstytucji RP,

(iv) prawa do Srodka odwolawczego, wyrazonego w art. 78 Konstytucji RP.

W/w orzeczenie narusza wymienione wyzej w pkt (E) konstytucyjne prawa i wolnosci
Skarzacej w tem sposéb, iz pozbawilo Skarzacg realnej mozliwosci udzialu w
merytorycznym postepowaniu zmierzajacym do wiaczenia nalezgcej don nieruchomosci
gminng ewidencja zabytkéw, mimo Ze postepowanie takie dotyczy prawa podmiotowego
Skarzacej.

O ostatecznym charakterze Orzeczenia, o ktérym mowa powyzej, przesadza to, iz od
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego nie przystuguje zaden Srodek odwotawczy.
Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 270, j.t.) (dalej ,,p.p-s-a.”) nie przewiduje dalszych srodkow odwotawczych od
orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zgodnie z art. 173 1 194 § 1 p.p.s.a. srodki
odwotawcze przystugujg od orzeczen wydanych przez wojewodzkie sady administracyjne.
P.p.s.a. nie zawiera natomiast przepisu, zgodnie z ktérym przystugiwalby $rodek
odwotawczy od orzeczen wydanych przez Naczeiny Sad Administracyjny’. W sprawie nie
toczylo si¢ postepowanie administracyjne, gdyz o wilgczeniu obiektu do gminnej ewidencji
zabytkéw organ decyduje w drodze czynnosci materialno-technicznej. Przed wniesieniem
niniejszej skargi konstytucyjnej Skarzgca wykorzystata wszystkie dostepne w zwyczajnym
toku instancyjnym Srodki odwotawcze (skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego,
skarga kasacyjna do NSA). Skarzacej nie przystluguje zaden inny sSrodek prawny do
dochodzenia swoich praw, a niniejsza skarga stanowi ostatnia szans¢ ich dochodzenia; por.
postanowienie TK z dnia 21 marca 2000 r., sygn. SK 6/99.

W/w Orzeczenie w sposéb ostateczny ksztaltuje prawa i obowiazki Skarzacej. Skarzgca
nie ma innego Srodka prawnego, ktéry umozliwialby ,,wykreslenie” przedmiotowego
obiektu z gminne] ewidencji zabytkow.

1

B. Dauter (red.), w: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Wolters Kluwer 2013,

komentarz do art. 173 ustawy, Nb 13 oraz powotane tam orzecznictwo.
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@) Zakwestionowane w niniejszej skardze przepisy (pkt A) stanowig podstawe wydania
ostatecznego orzeczenia (pkt D). Po pierwsze, przepisy te s3 wskazane w uzasadnieniu
Orzeczenia. Po drugie, gdyby nie obowigzywaly te przepisy, NSA musiatby uwzgledni¢
skarge kasacyjng Skarzacej, gdyz nie byloby Zadnej podstawy prawnej dla objecia obiektu
Skarzacej gminng ewidencjg zabytkdw. Oznacza to, iz ostateczne orzeczenie — przy tym
samym przedmiocie i zakresie sprawy — byloby inne w wypadku nieobowigzywania normy
prawnej o tresci wskazanej przez Skarzacej”.

Na wypadek, w ktérym Trybunal Konstytucyjny okreslitby inny, niz dzien ogloszenia orzeczenia,
termin utraty mocy obowigzujacej zaskarzonego aktu normatywnego, wnosz¢ O Wwyrazne
potwierdzenie w sentencji orzeczenia Trybunalu o przystugiwaniu Skarzace; uprawnien
okreslonych w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP.

Nadto wnosimy o zasadzenie ma rzecz Skarzacej od Sejmu RP oraz od Ministra Kultury
i Dziedzictwa Narodowego na podstawie art. 24 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zwrotu
kosztéw postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, wedle norm przepisanych.

UZASADNIENIE

I.

Uzasadnienie niniejszej skargi zawiera: (i) zwiezle przedstawienie stanu faktycznego, w ktorym
zostato wydane ostateczne Orzeczenie ksztaltujgce prawa Skarzacej (pkt II), (ii) analiz¢ normy,
lezacej u jego podstawy (pkt III), (iii) analiz¢ wskazywanych wzorcéw konstytucyjnych (pkt IV),
(iv) a na koncu analize konstytucyjnosci normy wynikajacej z zaskarzbnych przepisoOw w $wietle

wskazanych wczesniej kryteridw oceny (pkt V).

II.
1. Spotka A S.K.A. jest uzytkownikiem wieczystym

nieruchomosci, stanowigcej wiasnos¢ Skarbu Panstwa, obejmujacej dziatki gruntu o
numerach ewidencyjnych: 1 , potozonej w K przy

, oddanej w uzytkowanie wieczyste do 2089 r.,
zabudowanej m.in. budynkiem H , stanowigcym odrgbny od gruntu
przedmiot wihasnosci (i bedacym wiasnoscig Spoétki), dla ktdérej to nieruchomosci Sad
Rejonowy w K Wydziat Ksigg Wieczystych, prowadzi

ksiege wieczystg numer (,,Nieruchomos¢™).

Z Por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. Ts 139/00.
4
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2. Budynek H zostat wzniesiony w latach 1959-1965 wedtug projektu W
C iaz do 2011 r. byl wykorzystywany w celu
3. Spotka, na podstawie umowy sprzedazy z dnia  marca 2011 r., zawartej] w formie aktu
notarialnego przed K N — notariuszem w W (Rep.
), nabyta od O S.A. z siedzibg w W prawo uzytkowania wieczystego

Nieruchomosci wraz z prawem wiasnosci posadowionego nai budynku. We wspomnianej
umowie sprzedazy sprzedawca oSwiadczyl, Ze budynek H nie jest
wpisany do rejestru zabytkéw, a nieruchomos$é nie znajduje si¢ w obszarze objetym
ochrona konserwatorska (§ 2 ust. 8 umowy sprzedazy). Spotka oswiadczyta, ze nabywa
Nieruchomos$¢ w celu wyburzenia budynku H i wybudowania na terenie
Nieruchomosci innej inwestycji komercyjnej (§ 3 ust. 3 umowy sprzedazy). Z tego wzgledu
Spétka zobowigzata sie wobec O S.A., ze przez okres  lat (liczac od dnia zawarcia
umowy sprzedazy) Nieruchomos¢ nie bedzie wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci

przez jakikolwiek podmiot (§ 10 ust. 1 umowy sprzedazy). Spoétka zlozyta takie
zobowigzanie réwniez dlatego, ze przepisy obowigzujace w dacie ztozenia o$wiadczenia
przez Spétke przyznawaly mozliwo$é realizacji planowanego przez Spotke zamierzenia
inwestycyjnego. Od 2011 r. do dnia dzisiejszego budynek H nie

stuzy prowadzeniu

4. Whpisu Spétki w ksigdze wieczystej jako nowego uzytkownika wieczystego Nieruchomosci

i wlasciciela posadowionego nan budynku dokonano  maja 2011 r.

5. Sprzedaz przez O S.A. Nieruchomos$ci obejmujacej budynek H

byta przedmiotem licznych komentarzy w prasie i w Internecie’.

6. Po wuzyskaniu informacji na temat sprzedazy H , pismem z dnia
marca 2011 r. (a zatem dzien po zawarciu umowy sprzedazy prawa uzytkowania
wieczystego Nieruchomosci i prawa wiasnosci budynku ) Prezes

Stowarzyszenia Architektow Polskich — Zarzadu w K wystapit do

*Por. tytutem przykladu:

http://

http:/ (przegladane dnia
28 lipca 2014 t.).
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Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw z wnioskiem o wpisanie H do

gminnej ewidencji zabytkdw oraz rejestru zabytkow.

Pismem z dnia marca 2011 r. Wojewddzki Konserwator Zabytkéw
~W zwiqzku z zamiarem wyburzenia ” na podstawie art. 22 ust. 5 pkt 3
Ustawy zwrocit sie do Miejskiego Konserwatora Zabytkow w K z wnioskiem o
wlaczenie ww. nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw K i w zalagczeniu do

ww. pisma przedtozyt wskazane powyzej pismo SARP z  marca 2011 r.

W dniu marca 2011 r. Miejski Konserwator Zabytkéw w K skierowal do
Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw pisemna prosbe o ujgcie
w wojewodzkiej ewidencji zabytkéw m.in. obiektu H Do tego pisma
zalaczono karty ewidencyjne obiektéw zabytkowych (w tym réwniez karte dot. H
).

Pismem z dnia marca 2011 r Wojewddzki Konserwator Zabytkow
poinformowat Urzad Miasta K , Wydziat Kultury i Dziedzictwa Narodowego, o
przyjeciu zatgczonych kart obiektoéw zabytkowych i potwierdzil, ze stanowia one podstawe
do wykonania kart gminnej ewidencji zabytkéw oraz sporzadzania lub aktualizowania
studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego, programu opieki nad
zabytkami oraz ewentualnych decyzji o warunkach zabudowy, wskazujgc w tym zakresie za

podstawe art. 22 ust. 4 Ustawy.

W karcie adresowej zabytku — stwierdzono, ze ochronie podlega bryla,
wystrdj elewacji, plastyczna dekoracja wnetrza w postaci mozaiki w sgsiedztwie wejscia

glownego oraz migkko poprowadzona klatke schodowa.

Spéika, po bezskutecznym wezwaniu Prezydenta Miasta K do usuniecia naruszen
prawa, wniosta skarge do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w K (dale;j:
»WSA”). Postawila Prezydentowi Miasta K zarzut naruszenia tresci przepiséw art.
22 ust. 4 Ustawy poprzez dokonanie czynnosci polegajacej na zatozeniu karty adresowej
zabytku i1 dokonanie wpisu w systemie informatycznym pomimo braku rozporzadzenia
wykonawczego, bedgcego podstawa do dokonywania takiej czynnosci, oraz art. 24 ust. 1
Ustawy w zw. z § 32 wust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia

20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej poprzez przyjecie, ze
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obowigzujace jest rozporzadzenie Ministra Kultury w sprawie prowadzenia rejestru

zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granic¢ niezgodnie z prawem z dnia

14 maja 2004 r. Wyrokiem z dnia pazdziernika 2011 r. WSA oddalit skarge Spotki (sygn.

), wskazujgc, ze skarga jest przedwczesna, poniewaz na skutek pisma

Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow z dnia ~ marca 2011 r. nie doszlo

do dokonania wpisu w systemie informatycznym zwanym gminng ewidencjg zabytkow,
aww. pismo z .03.2011 r. potwierdza, ze karty zabytkow przyjete przez

Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkdéw stanowig dopiero podstawe do wykonania kart

gminnej ewidencji zabytk6w w rozumieniu art. 22 ust. 4 Ustawy. Ww. wyrok WSA jest

prawomocny.

W dniu grudnia 2011 r. Skarzgca wystapita do Urzedu Miasta w K Z zapytaniem,
czy budynek zostal wpisany do gminnej ewidencji zabytkow
Miasta K w formie karty adresowej zabytku nieruchomego. W odpowiedzi, pismem
z dnia  stycznia 2012 r., Urzad Miasta K poinformowat Spdike, ze budynek

H posiada karte adresowg zabytku nieruchomego opracowang w

dniu  pazdziernika 2011 r. i jest ujgty w gminnej ewidencji zabytkow.

O fakcie stworzenia ww. karty adresowej zabytku nieruchomego dla H oraz
o wlaczeniu tejze karty do gminnej ewidencji zabytkéw w dacie dokonywania tych
czynnosci (ani tez przed ich dokonaniem) Skarzgca nie byla poinformowana. Utworzenie
karty adresowej zabytku nie zostalo poprzedzone postepowaniem administracyjnym ani
innymi czynno$ciami, w ramach ktérych Spdélka mogta zglasza¢ wnioski dowodowe,
przedstawi¢ swoje stanowisko oraz poznal przyczyny uzasadniajagce wlaczenie karty

adresowej ww. budynku do gminnej ewidencji zabytkow.

Po bezskutecznym wezwaniu Prezydenta Miasta K do usunigcia naruszenia prawa,

polegajacego na zatozeniu karty adresowej nieruchomego H oraz na

wlaczeniu tej karty do gminnej ewidencji zabytkéw, Spotka zlozyla skarge do WSA.

Skarzaca zarzucila kwestionowanym czynnosciom Prezydenta Miasta K naruszenie

przepisow:

- art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy — poprzez dokonanie wilaczenia karty adresowej zabytku
nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw bez porozumienia z

wojewodzkim konserwatorem zabytkow;
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- § 18 Rozporzadzenia — poprzez niedokonanie sprawdzenia, czy dane zawarte w
karcie adresowej sg wyczerpujace i zgodne ze stanem faktycznym,;

- art. 8 kpa w zw. z art. 22 ust. 4 Ustawy — poprzez dokonanie czynnosci w sposob
niebudzacy zaufania uczestnikow do witadzy publicznej;

- art. 21 i art. 64 Konstytucji RP — poprzez ograniczenie uprawnien wlascicielskich;

- art. 78 Konstytucji RP oraz art. 15 k.p.a. — poprzez niezachowanie zasady

dwuinstancyjnosci.

Rozpoznajac ztozong skarge, WSA uznal, ze zaskarzona czynnos$é, polegajgca na zatozeniu
karty adresowej zabytku nieruchomego w K oraz wiaczeniu tej
karty do gminnej ewidencji zabytkéw, w oparciu o art. 22 ust. 4 1 5 pkt 3 Ustawy, stanowi
czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub obowigzkow
(w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi), gdyz w wyniku jej podjgcia przez organ administracji
publicznej powstajg skutki prawne zwlaszcza w zakresie obowigzkoéw 1 ograniczen
zwigzanych z utrzymaniem obiektoéw zabytkowych, czy tez mozliwoscia ich rozbudowy lub

rozbiorki.

WSA oddalit jednak skarge Spétki. W wyroku Sad I Instancji stangt na stanowisku, ze na
skutek wymiany korespondencji pomiedzy Miejskim Konserwatorem Zabytkéw a

Wojewoddzkim Konserwatorem Zabytkéw, dokonanej pismami z marca
2011 r., marca 2011 r. i marca 2011 r., doszlo do porozumienia wymaganego
przepisem art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy. Zdaniem WSA, powyzsze porozumienie ,,stanowito
podstawe do dokonania czynnosci rejestracyi zabytku nieruchomego, o jakim mowa w art.

22 ust. 5 pkt 3” Ustawy.

Nadto, WSA uznal, ze w sprawie nie doszlo do naruszenia § 18 rozporzadzenia Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru
zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu
zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, poniewaz, w
ocenie Sadu, z przestanych przez Miejskiego Konserwatora Zabytkéw do

Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow przy pis$mie z dnia  marca 2011 r. kart wynika,
ze zawarto w nich szczeg6lowe dane o obiektach, ktére maja by¢ ujete w gminnej ewidencji

zabytkow — w tym m.in. materiaty graficzne, informacje umozliwiajace okreslenie zabytku,
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czasu powstania oraz stanu jego zachowania. Analizujac wymogi stawiane § 18
rozporzgdzenia WSA skupil si¢ zatem wylacznie na spelnieniu przez Migjskiego
Konserwatora Zabytkéw waskich wymogo6éw formalnych — tj. co do ustalenia, czy dane w
karcie adresowej, okreslone w § 17 rozporzadzenia, w Kkarcie adresowej zabytku
nieruchomego — budynku rzeczywiscie zostaty zawarte. Nie byla natomiast
przedmiotem analizy WSA kwestia, czy organy ustalily, ze budynek W
istocie spetnial przestanki zabytku nieruchomego, co pozwalatoby na procedowanie zgodnie
z § 18 ww. rozporzadzenia, oraz ewentualnie na podstawie, jakich dowodoéw poczyniono

takie ustalenia.

WSA nie podzielit rGwniez zarzutu naruszenia art. 8 kpa oraz art. 21 i art. 64 Konstytucji,
kwitujac to zagadnienie zdawkowym stwierdzeniem, ze ,,dziatania podjete przez organ nie
naruszyly wymogow proceduralnych okreslonych w art. 22 ust. 4 i 57 Ustawy, ktore
przewidujg ograniczenie prawa wlasnosci poprzez ujecie zabytku nieruchomego w gminnej
ewidencji zabytkéw w trybie wyznaczenia przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w
porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow. Nadto WSA uznal, ze ww.
przepisy nie zostaly naruszone, poniewaz ,,0 dokonanym wpisie strona skarigca zostala
poinformowana pismem z dnia  stycznia 2012 r.” (4j. pismem skierowanym do Spétki, w
odpowiedzi na zapytanie Spotki, i to po ponad dziewieciu miesigcach od daty wiaczenia
karty adresowej budynku do gminnej ewidencji zabytkéw Miasta
K )

Nadto, WSA stanat na stanowisku, ze zarzut naruszenia art. 78 Konstytucji w zw. z art. 15
kpa z powodu niezachowania zasady dwuinstancyjnos$ci postepowania administracyjnego
nie zastuguje na uwzglednienie, gdyz w art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy nie zostal przewidziany
tryb wydawania decyzji administracyjnych.

Od ww. wyroku WSA skarge kasacyjng do NSA zlozyla Spdétka. W skardze kasacyjnej
Skarzaca zarzucita wyrokowi WSA naruszenie art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy poprzez
niewlasciwe jego zastosowanie polegajace na przyjeciu, ze w okolicznosciach faktycznych
sprawy doszio do porozumienia pomig¢dzy Prezydentem Miasta K z wojewodzkim
konserwatorem zabytkdw, oraz § 18 ww. rozporzadzenia polegajace na przyjeciu, ze w
okoliczno$ciach faktycznych sprawy doszio do sprawdzenia, czy dane zawarte w karcie

adresowej sg wyczerpyjace i zgodne ze stanem faktycznym.
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Wyrokiem z dnia  kwietnia 2014 r. (oznaczonym w niniejszej skardze takze jako
,»Orzeczenie”) Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng Spéiki (sygn.

). NSA podzielit stanowisko sgdu administracyjnego I instancji, ze wymiana
korespondencji pomiedzy organami stanowila ,porozumienie”, o ktérym mowa w art. 22
ust. 5 pkt 3 Ustawy, i to niezaleznie od tego, ktéry podmiot zainicjowal wymiang
korespondencji. NSA uznal zatem, ze zarzut naruszenia tego przepisu jest niezasadny. NSA
uznal réwniez, ze oparcie korespondencji pomiedzy organami na niecodpowiednim (zdaniem
Spotki) dokumencie w postaci karty obiektow zabytkowych, a nie na karcie adresowej

zabytku nieruchomego, nie oznacza, ze do ww. porozumienia nie doszto.

Wreszcie, odnoszgc si¢ do zarzutu naruszenia § 18 Rozporzadzenia, NSA stwierdzil, ze
zarzut ten nie jest uzasadniony, poniewaz przepis ten ,,nie okresla jakichkolwiek wymogow,
ani tez sformalizowanego trybu sprawdzenia zgodnosci danych”, a co za tym idzie, zdaniem

NSA, nie mozna skutecznie czynié zarzutu naruszenia Ww. przepisu.

Podsumowujgc, w zwigzku z wlaczeniem karty adresowej budynku H do
gminnej ewidencji zabytkéw toczyto sie postepowanie sgdowo-administracyjne ze skargi
Spolki, zakonczone wydaniem Orzeczenia. W postgpowaniu tym badano przede wszystkim,
czy: (i) dokonano wymaganych uzgodnien z Wojewodzkim Konserwatorem
Zabytkow oraz (ii) tre$¢ karty adresowej. Z uwagi na brzmienie przepisow art. 22 ust. 5 pkt
3 Ustawy sgdy administracyjny nie dokonaly badamia, czy w toku podejmowanych
czynnosci przez Prezydenta Miasta K Spoéice zapewniono Srodki ochrony prawnej,
takie jak np. mozliwo$¢ przedstawienia wiasnego stanowiska, zlozenia wnioskow

dowodowych, uzyskania od organu wiadzy publicznej uzasadnienia dokonanych czynnosci.

Dowody: - odpis umowy sprzedazy z dnia  marca 2011 r., zawartej w formie aktu
notarialnego przed K N notariuszem w W
(Rep. )

- kopia pisma z dnia  marca 2011 r. Prezesa Stowarzyszenia Architektow
Polskich — Zarzgdu w K do Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkow,

- kopia pisma z dnia marca 2011 r. Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkéw do Miejskiego Konserwatora Zabytkow
w K ,

- kopia pisma z dnia marca 2011 r. Miejskiego Konserwator Zabytkow
wK do Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw,
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- kopia pisma z dnia marca 2011 r. Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkéw do Urzedu Miasta K , Wydziatu Kultury
Dziedzictwa Narodowego

- odpis wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w K z dnia

pazdziernika 2011 r. (sygn. ),

- odpis wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w K z dnia

czerwca 2012 r. (sygn. ),

- odpis wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia  kwietnia 2014 r.
( ); w przypadku watpliwosci co do daty doreczenia ww.

Orzeczenia wnoszg o przeprowadzenie dowodu z dowodu dorgczenia
znajdujgcego si¢ w aktach sprawy sqdowo-administracyjnej,
- odpis zupetny ksiegi wieczystej dia Nieruchomosci.

I11.

Analiza prawna zaskarzonej normy

Przepisy prawa, objete przedmiotem Orzeczenia, ktére doprowadzily do naruszenia
konstytucyjnych praw Skarzacej i ktorych niezgodnosé¢ z Konstytucja wywodzi Skarzaca w
niniejszej skardze to: art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy oraz § 18 Rozporzadzenia. Oba przepisy

zostaly powolane przez NSA wprost w uzasadnieniu Orzeczenia.

Przepisy te okreslaja czynno$ci, ktorych podjecie prowadzi do ujecia okreslonej
nieruchomo$ci w gminnej ewidencji zabytkdéw tj. w niniejszej sprawie do ujecia budynku

w gminnej ewidencji zabytkéw Miasta K Dla mozliwie
pelnego wykazania zakresu skutkéw prawnych wywolanych zastosowaniem ww. przepiséw
w sytuacji prawnej Skarzacej, ponizej zaprezentowano w sposob rozbudowany analizg

prawna tych przepisow.

W swietle Ustawy, wyrdzni¢ mozna nastgpujace rodzaje ewidencji zabytkow:
(a) krajowa ewidencje zabytkow;
(b) wojewddzka ewidencje zabytkow;
(c) gminng ewidencj¢ zabytkow;
(d) ewidencje zabytkéw znajdujacych si¢ na polskich obszarach morskich.

W dniu 5 czerwca 2010 r. weszta w Zycie ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy

0 ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych innych ustaw

(Dz.U.z 2010 1., nr 75, poz. 474) (,,Nowelizacja”).
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5. Nowelizacja wprowadzita daleko idace zmiany przede wszystkim w gminnej ewidencji
zabytkow.
6. Przed wejsciem w zycie ww. nowelizacji gminna ewidencja zabytkdw prowadzona byla

wytacznie dla celow wewnetrznych i miata znaczenie porzadkujace. Gmina ewidencja
zabytkéw stanowita podstawe do sporzadzania gminnych programoéw opieki nad zabytkami.
Jak sie wskazuje w doktrynie4, przed wejsciem w zycie Nowelizacji gminna ewidencja
zabytkébw (podobnie jak pozostale rodzaje ewidencji) ,pozwalata na analize

[ inwentaryzacje istniejgcej substancji kulturowej.”

Przed Nowelizacjg gminna ewidencja zabytkéw nie stanowita samodzielnej podstawy do
ksztatltowania sytuacji prawnej podmiotow spoza systemu organéw administracji publiczne;.
Gminna ewidencja zabytkow ,nie mogla stanowi¢ dla organow konserwatorskich
samodzielnej podstawy do zastosowania wzgledem objetego nig obiektu dzialan
o charakterze wladczym (w tym: wydawania uzgodnien czy udzielania pozwolen, o ktorych
mowa w art. 36 Ustawy). Umieszczenie w ewidencji nie bylo bowiem réwnoznaczne
z poddaniem nadzorowi konserwatorskiemu. Nadzorowi temu podlegaly wylgcznie obiekty
objete jedng z prawnych form ochrony konserwatorskiej, o ktérych mowa w art. 7
komentowanej ustawy. Obiekt ujety w ewidencji zabytkow takiej ochronie podlegatl zatem o
tyle, o ile zostal jednoczesnie uwzgledniony w obowigzujgcym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego — zob. wyrok WS4 w Warszawie z dnia 23 marca 2007 r.

(IV SA/Wa 163/07, LEX nr 335145).”> (podkr. wt.)

7. W odniesieniu do gminnej ewidencji zabytkéw Nowelizacja wprowadzita nastepujace

istotne zmiany:

(A) wprowadzono obowiazek uwzglednienia m.in. w decyzji o warunkach zabudowy
ochrony zabytkow nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow.

(art. 1 pkt 4 Nowelizacji; obecnie art. 19 ust. 1a. pkt 2 Ustawy);

(B) wprowadzono obowiazek wojta (burmistrza, prezydenta miasta) uzgodnienia decyzji

o warunkach zabudowy przed jej wydaniem z wojewodzkim konserwatorem

* P. Antoniak, [w;] M. Cherka, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Komentarz do art. 22 ustawy
o0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, pkt 5, wersja elektroniczna komentarza w programie LEX (przegladane
dnia 13 sierpnia 2014 r.).

3 P. Antoniak, ibidem.
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zabytkéw w odniesieniu do zabytkdéw ujetych w gminnej ewidencji zabytkow (art. 4
Nowelizacji; obecnie art. 53 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym);

(C) w stosunku do obiektow budowlanych oraz obszar6w niewpisanych do rejestru
zabytkéw, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw, wprowadzono obowigzek
dokonania uzgodnienia z wojewddzkim konserwatorem zabytkdw na etapie
postepowania o wydanie pozwolenia na budowe lub rozbidrke obiektu budowlanego

(art. 3 Nowelizacji; art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane).

Wzigwszy pod uwage zakres skutkow prawnych wprowadzonych Nowelizacjg podnosi sig,
ze w ich konsekwencji gminna ewidencja zabytkéw zyskala w istocie status nienazwanej

(tzn. niewymienionej w art. 7 Ustawy) prawnej formy ochrony zabytk(’)wﬁ.

Zgodnie z art. 22 ust. 4 Ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi gminng
ewidencje zabytkéw w formie zbioru kart adresowych zabytkéw nieruchomych z terenu
gminy. Nowelizacja wprowadzita szczegblny tryb ujmowania zabytkdw nieruchomych w
gminnej ewidencji zabytkow. O ile przed Nowelizacja gminna ewidencja zabytkdéw
stanowita wylgcznie zbior kart adresowych zabytkéw nieruchomych z terenu gminy,
objetych wojewodzka ewidencja zabytkow (miata zatem charakter wtérny wobec ewidencji
wojewodzkiej), o tyle wskutek Nowelizacji w gminnej ewidencji zabytkow mozliwe stato
si¢ ujmowanie zabytkow nieruchomych nie figurujacych wczesniej w ewidencji

wojewddzkiej.

Zgodnie z art 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy po Nowelizacji w gminnej ewidencji zabytkow
powinny by¢ ujete:

1)  zabytki nieruchome wpisane do rejestru;

2)  inne zabytki nieruchome znajdujgce si¢ w wojewodzkiej ewidencji zabytkow;

3) inme zabytki nieruchome wyznaczone przez wéjta (burmistrza, prezydenta

miasta) w porozumieniu z wojewédzkim konserwatorem zabytkow.

W konsekwencji, Ustawa stwarza mozliwos¢ ujecia w gminnej ewidencji zabytkéw

nieruchomosci, niewpisanych do rejestru zabytkéw oraz innych zabytkéw nieruchomych,
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ewidencji, a takze ich wylgczenie z tych ewidencji.” Nadto, rozporzadzenie powinno
okresli¢ m.in. wzory gminnych kart ewidencyjnych oraz dane, jakie powinny by¢ ujete
w karcie adresowej zabytku, a takze sposdb gromadzenia dokumentéow dotyczacych

zabytku.

Rozporzadzeniem wydanym na podstawie ww. przepiséw jest przywolywane w niniejszej
skardze Rozporzadzenie. Stosownie do § 18 Rozporzadzenia ,,.wdjt (burmistrz, prezydent
miasta) wigcza karte adresowg zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw po
sprawdzeniu, czy dane zawarte w karcie adresowej sq wyczerpujgce i zgodne ze stanem
faktycznym.”, przy czym niezbedne elementy danej karty adresowej wskazane zostaty

w § 17 Rozporzadzenia'.

Tres¢ § 18 to jedyny przepis Rozporzadzenia, okreslajacy aspekty proceduralne wiaczenia
karty adresowej do gminnej ewidencji zabytkow (przytoczony § 17 Rozporzadzenia odnosi

sie do tresci karty adresowe;j).

Podstawa wydania Orzeczenia byly przepisy, na ktérych niekonstytucyjnos¢ powotuje sie
Skarzaca. Brak jest wprawdzie w polskim systemie prawnym przepisu, ktéry wprost
stanowilby, Zze czynno$¢ polegajaca na wilaczeniu karty adresowej danego obiektu do
gminnej ewidencji zabytkéw dokonywania jest poza postepowaniem administracyjnym,
jednakze taki wniosek nalezy wysnué z przywolanych w pkt (A) przepisow art. 22 ust. 5 pkt
3 Ustawy oraz § 18 Rozporzadzenia. Zaden przepis Ustawy bowiem nie wskazuje, ze do
czynnosci polegajacych na zalozeniu karty adresowej zabytku oraz na wlaczeniu tej karty do
gminnej ewidencji zabytkoOw zastosowanie majg przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego regulujace tzw. ogblne postepowanie administracyjne. Natomiast
wspomniany § 18 nie przewidzial zadnych gwarancji procesowych dla strony. Tym samym,

a contrario, z tych przepiséw (art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy i § 18 Rozporzadzenia) wynika

7§ 17. 1. Karta adresowa zabytku nieruchomego zawiera nastepujace rubryki:
1) nazwa,
2) czas powstania;

3)
4)
5)
6)
7)
8)

miejscowosc;

adres;

przynaleznos¢ administracyjna;

formy ochrony;

opracowanie karty adresowej;

fotografia z opisem wskazujacym orientacjg¢ albo mapa z zaznaczonym stanowiskiem archeologicznym.
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brak stosowania przepiséw o postepowaniu administracyjnym i brak obowigzku organéw do

zapewnienia stronie mozliwosci czynnego udzialu w postgpowaniu.

Z przepisow Ustawy ani Rozporzadzenia nie wynika, aby podmiot, bedacy wiascicielem
danej nieruchomosci, przed sporzgdzeniem karty adresowej dla tej nieruchomosci, uznanej
przez organ za zabytek, miat uprawnienie do uczestniczenia w procesie wigczania ww. karty
do gminnej ewidencji zabytkéw. W swietle Ustawy i Rozporzadzenia, czynnosci ujmowania
danej karty zabytkowej w gminnej ewidencji zabytkow nie stanowig postgpowania
administracyjnego, do ktérego zastosowanie mialyby przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego. Brak jest wprawdzie w polskim systemie prawnym przepisu, ktory
wprost stanowilby, Ze czynno$¢ polegajaca na wiaczeniu karty adresowej danego obiektu do
gminnej ewidencji zabytkow dokonywania jest poza postgpowaniem administracyjnym,

jednakze taki wniosek nalezy wysnu¢ z ww. przepisow.

W konsekwencji, w $wietle Ustawy podmiotowi dysponujgcemu prawem wiasnosci (lub
innym prawem majgtkowym, np. prawem uzytkowania wieczystego) do nieruchomosci
ujete] w gminnej ewidencji zabytkow nie przystuguje prawo do:

- bycia poinformowanym o podjetych czynnosciach zmierzajacych do ujecia danej
nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkow,

- uczestniczenia w czynno$ciach podejmowanych przez organy: wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) oraz wojewodzkiego konserwatora zabytkéw, w tym do skladania
wnioskow dowodowych, oraz wypowiadania si¢ co do dziatani podejmowanych przez
organy,

- uzyskania rozstrzygnigcia o podjgtych dziataniach (tj. o fakcie ujecia danej
nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkéw) wraz z uzasadnieniem faktycznym i
prawnym,

- zaskarzenia rozstrzygnigcia organu administracji o ujeciu danej nieruchomos$ci w gminnej
ewidencji zabytkéw do organu wyzszej instancji, oraz zapewnienia mozliwosci zbadania

sprawy przez organ wyzszej instancji.

Na Zzadnym etapie sprawy (przed organem administracji lub na etapie sadowo-
administracyjnym) wlaezenia karty adresowej budynku H do
gminnej ewidencji zabytkéw Miasta K Skarzaca, jako uzytkownik wieczysty

nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ ww. budynek, nie miala mozliwosci
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uczestniczy¢ w czynnosciach podejmowanych przez organy administracji.
W szczegblnosei Skarzaca pozbawiona byla mozliwosci uczestniczenia w czynno$ciach
dowodowych dotyczgcych meritum sporu, czyli dotyczacych zabytkowego charakteru

budynku i zasadnosci wigczenia karty adresowej do ewidencji nieruchomosci.

W polskim postepowaniu sgdowo-administracyjnym zasadniczo nie przeprowadza sie
dowodéw. Sad administracyjny ma jedynie mozliwo$¢ przeprowadzenia dowodu
uzupelniajacego z dokumentéw (art. 113 § 2 Prawa o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi). Sad administracyjny nie ma natomiast mozliwosci przeprowadzenia
dowodu z opinii biegtego, a w praktyce (bioragc pod uwage, ze ocena zabytkowego
charakteru danego obiektu i1 celowosci jego zachowania wymaga wiadomosci
specjalnych) dowdd taki modgt by¢ przydatny. Ustalenia faktyczne o najwazniejszym
znaczeniu dla rozstrzygniecia sprawy dotyczacej prowadzenia gminne] ewidencji
zabytkow sg zatem dokonywane przez organ administracyjny, i to bez udziatu strony.
Wprawdzie te same ograniczenia dowodowe obowigzywatyby w postepowaniu sadowo-
administracyjnym, gdyby o wlaczeniu do ewidencji zabytkéw rozstrzygano w drodze
decyzji administracyjnej, to jednak wowczas strona (wilasdciciel lub uzytkownik
wieczysty) mna etapie postgpowania administracyjnego miataby mozliwosé
wypowiedzenia sie co do zebranego materiatu (art. 10 § 1 k.p.a) oraz zgloszenia
wnioskéw dowodowych, ktore to wnioski organ, co do zasady, powinien uwzglednic¢ (art.
78 § 1 k.p.a.). Przestanki wydanej decyzji powinny by¢ zas okreslone w uzasadnieniu do
tej decyzji (art. 107 § 3 k.p.a.). Rozstrzygnigcie przedmiotowej sprawy w drodze decyzji
administracyjnej poszerzyloby w praktyce granice kontroli sagdowej. Sad rozpatruje
sprawe na podstawie stanu faktycznego i prawnego, istniejacego w dniu wydania
zaskarzonego aktu, a wypelniajgc swoja funkcje bada, czy ustalenia faktyczne dokonane
przez organ odpowiadaja prawu®. Sad oceniatby bowiem zgodno$é z prawem czynnosci
dowodowych organdw administracyjnych, a wiec np. czy organy te zebraly i
wyczerpujacy material dowodowy (art. 77 k.p.a.), ktdry pozwala na rozstrzygniecie
sprawy, po zbadaniu czy respektowano prawa strony w postepowaniu dowodowym oraz
czy wynik czynnosci dowodowych dokonanych w postgpowaniu administracyjnym
znajduje odzwierciedlenie w tresci decyzji. Tymczasem wlgczenie karty adresowej
zabytku do ewidencji w drodze czynno$Sci materialno-technicznej pozbawia

wlasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci statusu strony przed organem
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dokonujacym wlaczenia do ewidencji, wylacza calkowicie kontrol¢ administracyjna
przed organem drugiej instancji (gdyZz nie ma organu drugiej instancji) i znacznie
zaweza zakres kontroli sadowo-administracyjne] (sprowadzajac te kontrole do

praktycznie symbolicznego zakresu).

Egzemplifikacjg takiego stanu rzeczy jest tres¢ nader lakonicznego uzasadnienia
wydanego w niniejszej sprawie wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
wK z dnia  czerwca 2012 r. (sygn. ) — krotkie wywody sadu
administracyjnego I instancji ograniczaja si¢ przede wszystkim do oceny korespondencji
pomiedzy organami (w celu ustalenia, czy doszlo do wymaganego porozumienia). Do
pozostalych zarzutéw skargi Sad ustosunkowal sie jednym lub dwoma zdaniami. Taki
sam (zdawkowy) charakter ma uzasadnienie NSA w Orzeczeniu. Innymi slowy, kontrola
sgdowa nad dziataniami administracji przybrata czysto charakter formalny. Naruszenia
prawa do sprawiedliwej procedury, prawa do sgdu oraz prawa do $rodka odwolawczego
upatrywa¢ nalezy zatem w takim uksztattowaniu procedury, ktéra na zadnym etapie nie
pozwala stronie na bycie poinformowanym o dziataniach podejmowanych przez organ
administracji, na zgloszenie przez stron¢ wnioskow dowodowych 1 wypowiedzenie si¢ do
meritum sprawy (zabytkowego charakteru obiektu i celowosci wigczenia karty adresowe;j
do ewidencji zabytkéw), na uzyskanie rozstrzygniecia sprawy przez organ (wraz
z uzasadnieniem faktycznym i prawnym) oraz do zaskarzenia rozstrzygnigcia do organu

administracji II instancji.

Iv.

Prawo do sprawiedliwej procedury

1. Pierwsze dwa wzorce konstytucyjne zawierajg w sobie tzw. prawo do sprawiedliwej
procedury i sa wywodzone z art. 45 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 2 Konstytucji.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztaltowala sie i zostata przyjeta tzw.
zasada sprawiedliwosci proceduralnejg. Zasadg tg sformutowang 1 rozwinigtg
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przede wszystkim na gruncie przepiséw
0 postepowaniu cywilnym. Zatem w pierwszym rzgdzie znajduje ona zastosowanie na

gruncie regulacji procedury cywilnej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

8 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2012 r., [ FSK 447/11, LEX nr 1113116.
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zauwazono jednak, Ze elementem zasady sprawiedliwosci proceduralnej jest takze prawo
do sprawiedliwej procedury przed wszystkimi organami wladzy publicznej. Tym
samym dotyczy rowniez organéw administracji publicznej i sagdéw administracyjnych.

Zasada ta ma wiec walor ogélny.

2. W wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 lipca 2006 r. (sygn. SK 1/06)
stwierdzono, ze: ,jednym z elementow demokratycznego panstwa prawnego jest wymog
stosowania sprawiedliwej procedury przy wydawaniu wszelkich rozstrzygniec
dotykajgcych praw i interesow jednostek. (...) Konstytucja wymaga bowiem, aby
ustawodawca z jednej strony respektowat ogolny wymaog sprawiedliwosci proceduralnej
w postgpowaniach, w ktorych organy wladzy publicznej wydajg rozstrzygniecia
dotykajgce praw i interesow jednostki. W takim wypadku ocena konkretnych rozwigzan
ustawowych, z punktu widzenia wymagan sprawiedliwosci proceduralnej, powinna
uwzgledniaé charakter spraw rozpoznawanych w danym postgpowaniu.” (podkr. wi.

petnomocnikéw Skarzacej)

3. W uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2006 r. (sygn. K
53/05) Trybunat wyrazono poglad, zgodnie z ktérym: ,,/z] zasady demokratycznego
panstwa prawnego wynika natomiast ogélny wymdg, aby wszelkie postegpowania
prowadzone przez organy wladzy publicznej w celu rozstrzygniecia spraw
indywidualnych  odpowiadaly  standardom  sprawiedliwosci  proceduralnej.
W szczegdlnosci regulacje prawne tych postgpowan muszq zapewni¢ wszechstronne
i staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy, gwarantowac
wszystkim stronom i uczestnikom postgpowania prawo do wystuchania, tj. prawo
przedstawiania i obrony swoich racji, a jednoczesnie umozliwia¢ sprawne rozpatrzenie
sprawy w rozsgdnym terminie. Istotnym elementem sprawiedliwosci proceduralnej jest
takze m.in. obowigzek uzasadniania swoich rozstrzygnie¢ przez organy wiladzy publicznej
oraz prawo do zaskariania przez strony i uczestnikow postgpowania rozstrzygnieé
wydanych w pierwszej instancji, zagwarantowane w art. 78 Konstytucji. Jednoczesnie
prawodawca musi zagwarantowac wszystkim stronom i uczestnikom postepowania prawo

do sqgdu.” (podkr. wt. pelnomocnikéw Skarzacej)

° K. Osajda, Zasada sprawiedliwosci proceduralnej w orzecznictwie Trybunatu Konstutucyjnego, [w:] Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego a Kodeks postgpowania cywilnego, Warszawa 2010 r., 5. 429 i n.
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4. Postulat uwzglednienia zasady sprawiedliwosci proceduralnej na ptaszczyzZnie regulacji
ustawowych, na mocy ktérych dochodzi do wiadczego rozstrzygniecia przez organy
wladzy publicznej o prawach i obowigzkach obywatela, sformulowany takze
w doktrynie'?, podkreslajgc, ze zasad¢ sprawiedliwosci proceduralnej uznaje si¢ za
obowigzujgcy standard procedury administracyjnej. Zasada ta ,pozwala na
wyeksponowanie ochronnej funkcji przepisow o postepowaniu administracyjnym”, gdyz
moze ,,odgrywaé istotng role w konstruowaniu uzasadnietr podejmowanych decyzji
stosowania prawa oraz przeprowadzania weryfikacji tych decyzji, w sensie
uwidaczniania celu roinych zespotow przepisow kp.a. i tgczqcych je zwigzkéw, a takze

ukazywania konsekwencji ich naruszania przez organy administracji publicznej.”
Prawo do sadu

5. Z prawem do sprawiedliwej procedury scisle wigze si¢ prawo do sadu, ktérego jednym z
elementdw jest prawo do sprawiedliwego ,rozpatrzenia sprawy”. Przez ,rozpatrzenie
sprawy” nalezy rozumie¢ zbadanie jej merytorycznych aspektéw. Na gruncie art. 45 ust.
1 Konstytucji, jezeli jaki§ akt organu wiladczo wkracza w zakres praw podmiotowych
obywatela, powinien istnie¢ $rodek prawny pozwalajacy wzruszyé ten akt po jego
merytorycznym zbadaniu. Stosowny S$rodek bowiem nie moze mie¢ charakteru
pozornego. Innymi sltowy, powinien on umozliwia¢ przedstawienie merytorycznych
argumentow 1 $rodkow dowodowych. W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze ,.specyfika
prawa administracyjnego i sqdownictwa administracyjnego oznacza, ze prawo do sqdu
powinno by¢ w tej dziedzinie szczegdlnie starannie wyznaczane i regulowane, gdyz moze
istnie¢ niebezpieczenstwo jego praktycznego ostabiania. Ponadto prawo do sqdu nie
moze funkcjonowaé samo, ale musi dziala¢ przez ustawowo wprowadzone mozliwosci

jego zrealizowania™"

. Uprzedzajac dalsze wywody przedstawione w cz. V, nalezy
stwierdzi¢, ze takim ostabianiem prawa do sadu jest wylaczenie mozliwosci
aktywnego udzialu strony w postepowaniu przed organem administracji (przed
whniesieniem skargi do sadu administracyjnego), przez co sagd administracyjny nie

moze skontrolowagé, jak organ zastosowal przepisy o czynnosciach dowodowych.

1 7. Kmieciak, [dea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym (Zatozenia teoretyczne i doswiadczenia
praktyki), Patistwo i Prawo, 1994/10, s. 62 i n.

' J. Zimmerman, Prawo do sadu w prawie administracyjnym, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, rok
LXVIII — zeszyt 2- 2006, s. 318.
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W S$wietle powyzszego trzeba przywolaé¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego, iz w
panstwie prawnym prawo do sgdu nie moze by¢ rozumiane jedynie formalnie, jako
dostepnos¢ drogi sadowej w ogodle, lecz i materialnie, jako mozliwo$¢ prawnie

skutecznej ochrony praw na drodze sqdowejlz. Prawo do sgdu ma zapewnié

podmiotowi ochrone przed arbitralnoscia wiladzy wykonawczej. Prawo to

zagwarantowane jest wiec po to, by podmiot twierdzgcy, ze jego prawa zostaly

naruszone, mégt domagacd sie, w ramach, obowiazujgcych procedur, rozstrzygniecia jego

sprawy przez niezawisly sad.

W Swietle art. 45 Konstytucji prawo do sprawiedliwego (rzetelnego) rozpatrzenia sprawy
w odréznieniu od prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy nie podlega ograniczeniom.
Prawo do rozpatrzenia polega ,na takim uksztattowaniu postgpowania, by strony mialy
Jednakowqg mozliwosé przedstawienia swoich racji sqdowi, sqd zas ma obowigzek wzigcia
pod uwage i wywazenia wszystkich zgloszonych argumento’w”B. Art. 45 wust. 2
wprowadza wyjatki od zasady jawnego rozpatrywania sprawy przez sad. Przepis ten nie
pozwala natomiast na nadmierne (nieproporcjonalne) ograniczenie korzystania z prawa
do sprawiedliwego (rzetelnego) rozpatrzenia sprawy. Nierzetelne procedury sgdowe,
nawet jesli nie muszg prowadzi¢ wprost do faktycznego zawieszenia obowigzywania
konstytucyjnego prawa do sgdu, a posrednio do unicestwienia innych praw i wolnosci
konstytucyjnych, ktérych ochrone gwarantuje prawo do sgdu (np. godno$¢ osobistg,
zycie, wolnosé, prawo wiasnosci), to jednak przez fakt naruszenia zaufania, jakie musi
wytwarza¢ rzetelna procedura sadowa, musza budzi¢ zastrzezenia. Uzasadnia to tezg,
ze sprawiedliwosé proceduralna nalezy do istoty konstytucyjnego prawa do sadu,
albowiem prawo do sgdu bez zachowania standardu rzetelnosci postepowania byloby
prawem fasadowym. Innymi stowy, do istoty tej sprawiedliwosci nalezy m.in.
zapewnienie uczestnikowi post¢powania przewidywalnoseci, przez odpowiednia

spojnos¢ i wewnetrzng logike mechanizmow, ktorym jest poddany™.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢ wage zasady sprawiedliwosci proceduralnej,

wynikajgcg z art. 45 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji, stanowigcg ,,warto$¢ samg w sobie”

12 Zob. uzasadnienie uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z 25 stycznia 1995 r., sygn. W. 14/94, OTK 1995 r., nr. 1,
poz. 19 oraz uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 marca 2002 r., P 9/01, OTK-A 2002 r., nr 2, poz. 14
PA. Kubiak, Konstytucyjna zasada prawa do sadu w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, £.6dZ 2006 r., s.

' Zob. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia 2006 r. (sygn. SK 30/05, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 2)
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rozciggajacg si¢ na wszystkie etapy postepowania sgdowego. Aby mozna bylo méwic
o realizacji tejze zasady w stopniu najbardziej podstawowym, co najmniej nastepujace

elementy muszg by¢ zachowane:
»1) moznos¢ bycia wystuchanym,

2) ujawnianie w sposéb czytelny motywOw rozstrzygnigcia, co ma zapobiegaé jego
dowolnosci i arbitralnosci oraz

3) zapewnienie uczestnikowi postepowania przewidywalnosci jego przebiegu™".

Mozliwosé bycia wysluchanym'® w rozumieniu powyzszej zasady to mozliwosé
przedstawienia merytorycznych argumentdw w celu dochodzenia lub obrony swoich
praw oraz mozliwos¢ zlozenia wnioskow dowodowych w celu wykazania lub
zaprzeczenia okolicznoscei faktycznych, od ktérych w $wietle norm prawa materialnego
zalezy istnienie tych praw. Nie obejmuje to oczywiscie prawa do zadania, by sad zawsze

podzielil te argumenty, jednakze sad powinien je rozwazy¢.

Jak si¢ wydaje, Trybunat Konstytucyjny przywiazuje najwigksza wage do prawa do bycia
wystuchanym. W cyt. powyzej wyroku (SK 1/06) Trybunal, podkreslajac niemal
absolutny charakter tego prawa stwierdzit, ze ,w kazdym przypadku ustawodawca
powinien zapewnié jednostce prawo do wystuchania”"’. Przejawy prawa do wystuchania

to m.in. mozliwos$¢ przedstawienia swoich racji oraz zglaszania wnioskéw dowodowych.

Drugi z elementéw prawa do sprawiedliwej procedury to prawo do informowania'®. W
ocenie Trybunalu motywy rozstrzygniecia powinny by¢ wyrazone w uzasadnieniu
rozstrzygnigcia sagdu w sposob precyzyjny. W ten sposdb nie tylko strona uzyskuje
wiedze o tresci rozstrzygnigcia, ale rowniez mozliwa jest jego kontrola instancyjna jak

réwniez analiza naukowa (w tym w szczegolnosci poprzez glosy i komentarze). Funkcjg

" por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia 2006 r. (sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2
oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29.

'® Inaczej zwana prawem do bycia wystuchanym — niekiedy jest réwniez w doktrynie postrzegana jako prawo
autonomiczne od prawa do sadu (por. K. Osajda, op.cit. s. 435).

" W tym zakresie Trybunat potwierdzit stanowisko zawarte we wczeéniejszym wyroku TK z 11 czerwca 2002 r., SK
5/02.
'® Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 maja 2007 r., SK 68/06.
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uzasadnienia jest umozliwienie kontrolowania orzeczenia (co jest szczegdlnie istotne,
gdy orzeczenie nie podlega kontroli w toku instancji), co w efekcie zapobiega dowolnosci

i arbitralnosci'’

. W innych rozstrzygnigciach Trybunal podkreslal, ze prawo do
informowania stanowi niejako gwarancj¢ braku arbitralnosci. Gwarancje t¢ realizujg:

udzial zainteresowanych podmiotéw w postepowaniu, zasada jawnosci postepowania
0

oraz wydawanie rozstrzygnieé zawierajacych rzetelne, weryfikowalne uzasadnienia®
Wreszcie, trzeci element prawa do sgdu — przewidywalnos¢ co do rozstrzygnigcia
sadowego (tu: rozstrzygnigcia organu wiladzy publicznej) obejmuje zapewnienie
uczestnikowi przewidywalnos$ci jego przebiegu. O przewidywalnosci mozna mowié tylko

wowczas, jezeli sad jest niezawisly, zas kryteria orzekania jasne.

W sprawie P 2/04 Trybunal Konstytucyjny trafnie zauwazyt, iz ,,swoboda ustawodawcy
w ksztaftowaniu odpowiednich procedur nie oznacza (...) dopuszczalnosci wprowadzania
rozwigzan arbitralnych, ktore ponad miare, a wigc bez wystgpienia istotnych racji,
ograniczajq prawa procesowe strony, ktorych realizacja stanowi przestanke do
prawidlowego i sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy. Jezeli wigc ograniczenie
uprawnien procesowych strony jest zbedne, z punktu widzenia zamierzonych przez
ustawodawce celow, takich jak zapewnienie wigkszej efektywnosci postgpowania i jego
szybkosci, a jednoczesnie wypacza pozycje stron, uniemozliwia wlasciwe zréwnowazenie
ich pozycji procesowej, a tym samym {tamie podstawowy postulat sprawiedliwosci
proceduralnej, czy wreszcie prowadzi do arbitralnego rozstrzygnigcia «sprawy» - to w
tego rodzaju wypadkach dochodzitoby do naruszenia gwarancji konstytucyjuych

zwigzanych z prawem do sqdu™*

. Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny wskazat, iz
funkcja standardow konstytucyjnych w zakresie procedur sagdowych jest ,,zapobieganie
nierzetelnym procedurom, ktore »posrednio prowadzq do unicestwienia innych praw i

wolnosci, ktorych ochrone gwarantuje prawo do sqdu«”.

prawa wlasnoSci w Swietle zasady zaufania obywatela do panstwa i prawa

Przechodzagc do trzeciej podstawy kontroli konstytucyjnosci, nalezy wskazaé, ze

wyrazona w art. 2 Konstytucji RP zasada panstwa prawa mie$ci w sobie zasade ochrony

¥ Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2005 r., SK 26/02.

% por. np. wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., SK 30/05 oraz wyrok TK z | lipca 2008 r., SK 40/07.

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lipca 2004 r., OTK ZU 72/7/A/2004. Por. réwniez wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 20 wrzes$nia 2006 r., sygn. SK 63/05, OTK ZU 108/8/A/2006.
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zaufania obywatela do panstwa i do prawa, okreslang takze jako zasada lojalnosci
panstwa wobec obywatela. Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by
nie stawalo si¢ ono swoistg putapkg dla obywatela i aby modgt on ukiada¢ swoje sprawy
w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie moégl przewidziec

w momencie podejmowania decyzji i dziatan®.

15.  Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sie¢ na
pewnosci prawa. Chodzi tu o taki zespdt cech przystugujacych prawu, ktdre zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu
w oparciu o pelna znajomosé przeslanek dziatania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania mogg pociggnac za soba, zob. uzasadnienie

wyroku TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK 2000, nr 5, poz. 138.

16.  Zgodnie z orzecznictwem wypracowanym na tle art. 21 ust. 1 Konstytucji RP nalezy
wskazaé, 1z zagwarantowanie ochrony wlasnosci jest konstytucyjng powinnoscia
panstwa. Dotyczy to rowniez stworzenia stronie mozliwosci obrony swojego prawa
wilasnosci, jezeli panistwo podejmuje dziatania zmierzajace do jego ograniczenia — skoro
w Swietle art. 64 ust. 3 Konstytucji RP organy wladzy publicznej nie mogg tego prawa
ograniczaé w sposob arbitralny, strona powinna mie¢ narzedzia proceduralne
pozwalajace na ochrone swojego prawa (np. mozliwos¢ zgloszenia twierdzen
merytorycznych i wnioskow dowodowych w toku postepowania). Przy tym powinnosc ta
urzeczywistnia si¢ zarOwno przez dzialania o charakterze prawodawczym
(uksztaltowanie podstawowych instytucji prawnych konkretyzujgcych tre$¢ wlasnosci,
okreslenie Srodkéw ochronmy prawa wlasnos$ci), jak i faktyczne czynnosci organow
pafnstwa, majace za przedmiot dobra stanowigce wiasnos¢ jakiej$ osoby, zob.
uzasadnienie wyr. TK z 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2. Powinny
zatem istnie¢ skuteczne gwarancje proceduralne ochrony praw podmiotowych — skoro
stronie przystugujg jakie§ prawa podmiotowe (np. prawo uzytkowania wieczystego
nieruchomosci lub prawo wiasnosci posadowionego nan budynku), powinna ona mie¢
prawo do aktywnej ochrony tego prawa przed ingerencjg organdw panstwa. Strona
oczywiscie nie ma prawa do tego, zeby w kazdym postepowaniu zapadaly
rozstrzygnigcia zgodne z Zzyczeniem tej strony, ma jednak prawo do tego, by w

postepowaniu uczestniczyc¢.

2 Zob. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29.
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Prawo do Srodka odwolawczego

17.  Przechodzac do ostatniej podstawy kontroli konstytucyjnosci, trzeba podkresli¢, iz
przepis art. 78 Konstytucji RP przewiduje zasad¢ dwuinstancyjnosci postepowania.
Zasada ta w szczeg6lnosci obejmuje postgpowanie administracyjne (w odniesieniu do
postepowan sadowych, w tym sagdowo-administracyjnych zostata powtérzona w art. 176

ust. 1 Konstytucji RP).

18.  Trafnie uznal Trybunal Konstytucyjny, ze prawo do wniesienia Srodka zaskarzenia,
przewidziane w art. 78 Konstytucji RP, to prawo o charakterze konstytucyjnym,
stanowiace jeden z elementow tzw. sprawiedliwosci proceduralne;j. ,,W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczenn i decyzji wydanych
w pierwszej instancji stanowi bardzo istotny czynnik urzeczywistniania tzw.
sprawiedliwosci proceduralnej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwracano
Jjuz uwage na ten element proklamowanej w art. 2 konstytucji zasady sprawiedliwosci
spotecznej (...). Niewgtpliwie bardziej sprzyjajgcy realizacji tej zasady jest model
postgpowania, w ktorym zaskarzenie rozstrzygnigcia moze spowodowaé uruchomienie
dziatania organu wyzszej instancji. Sprzyja to bowiem zobiektywizowaniu i urealnieniu
kontroli prawidlowosSci wydanych orzeczenr czy decyzji, co niewgtpliwie stanowi
przestanke lezgcq u podstaw prawa gwarantowanego w art. 78 zd. 1 konstytucji. (...)
Z tresci art. 78 zd. 1 konstytucji mozna wigc - zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego —
wywieS¢ postulat pod adresem prawodawcy, takiego ksztaltowania przebiegu
postepowania, aby w miare mozliwosci przewidziane w nim bylo prawo wniesienia przez

strong srodka zaskarienia o charakterze dewolutywnym.”23

19. W orzecznictwie zwraca si¢ przy tym uwage, ze dwuinstancyjno$¢ postepowania to
prawo do udzialu w merytorycznym postepowaniu przed organami réznej instancji:
»adwuinstancyjnosé¢ nie oznacza tylko tego, by w sprawie zapadly dwie nastepujgce po
sobie decyzje organdéw réznych stopni, ale przede wszystkim to, by przeprowadzono
dwukrotnie merytoryczne postgpowanie, by dwukrotnie oceniono dowody, w sposob

rzeczowy i powainy przeanalizowano wszelkie argumenty i opinie i w konsekwencji

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 1999 r., SK 11/99, OTK 1999/7/158, Dz.U.1999/93/1084.
Podkre$lenie pelnomocnika Skarzacej.
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doprowadzono do wydania takiego rozstrzygnigcia, ktére najlepiej odpowiadaé bedzie

. . . . . 24
prawu, interesowi publicznemu i stusznym interesom stron.”

20. W doktrynie zwraca si¢ uwage na to, ze odstapienie od zasady dwuinstancyjnosci
postepowania moze nastgpié tylko wyjatkowo: ,, Jezeli Konstytucja RP stanowi ,, wyjqtki
od tej zasady”, to konsekwencjq tego jest ograniczenie regulacji ustawowej tylko do
szczegolnych sytuacji, uzasadnionych wzgledami ustrojowymi lub potrzebg objecia
ochrong w sytuacjach naglych, wymagajgcych poswigcenia interesu indywidualnego na
rzecz interesu publicznego, jak tez potrzeby udzielenia szybkiej ochrony jednostce na

drodze sqdowej.”™ .

21.  Podsumowujac, trafne jest stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, ktory kwestie
dwuinstancyjnos$ci postgpowania administracyjnego i kwesti¢ zaskarzania do sadow
(powszechnych lub administracyjnych) rozstrzygnigé organéw administracji rozpatruje
jako element szerszego wymogu zapewnienia obywatelom tzw. sprawiedliwosci
proceduralnej, tzn. stanu, w ktérym strona jest traktowana jak podmiot postepowania i

ma realng mozliwo$é obrony swoich praw?®.

2 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 1 grudnia 1994 r., IIl AZP 8/94, OSNP 1995/7/82. Podkreélenia pelnomocnikéw
Skarzacej. Podobnie, z powolaniem si¢ na szersze i nowsze orzecznictwo, wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 marca 2008 r., [V SA/Wa 7/08, LEX nr 480495.

> B. Adamiak, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, Tom 9, Prawo
procesowe administracyjne, Warszawa 2010 r., ss. 192-193.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2006 r., K 53/05, OTK-A 2006/6/66, Dz.U.2006/118/812:

» Konstytucja nie reguluje bezposrednio zagadnienia liczby organéw prowadzqcych postgpowanie majgece na celu
rozstrzygnigcie sprawy indywidualnej i nie zakazuje rozdzielania czynnosci podejmowanych w celu rozpatrzenia sprawy
indywidualnej migdzy réine organy wiadzy publicznej ani réznicowania zasad postgpowania dla poszezegdlnych
organow. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika natomiast ogélny wymdg, aby wszelkie postepowania
prowadzone przez organy wladzy publicznej w celu rozstrzygniecia spraw indywidualnych odpowiadaly standardom
sprawiedliwosSci proceduralnej. W szczegdlnosci regulacje prawne tych postepowan muszq zapewnié wszechstronne i
staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia sprawy, gwarantowac wszystkim stronom i uczestnikom
postepowania prawo do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednocze$nie umozliwiaé
sprawne rozpatrzenie sprawy w rozsgdnym terminie. Istotnym elementem sprawiedliwosci proceduralnej jest takze m.in,
obowigzek uzasadniania swoich rozstrzygnieé przez organy wiadzy publicznej oraz prawo do zaskarzania przez strony i
uczestnikw postepowania_rozstrzygnigé wydanych w_pierwszej instancji, zagwarantowane w_art. 78 Konstytucji.
Jednoczesnie_prawodawca musi zagwarantowaé wszystkim stronom i uczestnikom postgpowania prawo do sqdu.
Rozdzielenie postgpowania migdzy roine organy moze stanowié czymnnik utrudniajqcy skuteczng kontrole sqdowq
rozstrzygnieé wydawanych w takich postepowaniach, dlatego niezbedne jest ustanowienie regulacji, ktore zagwarantujq
prawo do sgdowej kontroli rozstrzygnieé wydawanych przez organy administracji publicznej.” (podkre§lenie nizej
podpisanego).
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V.

1. Zdaniem Skarzacej, norma wynikajgca z wyzej wymienionych przepisow, jest
niekonstytucyjna, jako sprzeczna z normami wywodzonymi z przepiséw Konstytucji

RP wskazanych w pkt (B) petitum niniejszej skargi.

2. Wlaczenie danego obiektu do gminnej ewidencji zabytkéw to rozstrzygniecie organu
administracji o prawach i obowigzkach wilasciciela (uzytkownika wieczystego
nieruchomosci)®’. Rozstrzygniecie to nie jest indyferentne z punktu widzenia praw
1 obowiazkéw wiasciciela, gdyz wplywa na konieczno$é dokonywania uzgodnien w toku
kolejnych postgpowan administracyjnych, w ktérych wydawane sa decyzje istotne dla
realizacji inwestycji (decyzja o warunkach zabudowy i pozwolenie na budowe). Ponadto,
ochrong zabytkéw nieruchomych znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow
uwzglednia si¢ w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego oraz w
decyzjach o warunkach zabudowy. Ustalenia ochrony w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego oraz w decyzji o warunkach zabudowy stanowig jednag
z form ochrony zabytkéw (art. 7 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami).
Skutki te nie wystgpilyby, gdyby nie wlaczono karty adresowej do gminnej ewidencji

nieruchomosci’®.

Naruszenie prawa do sprawiedliwej procedury i prawa do sadu

3. Zaskarzone przepisy Ustawy i Rozporzadzenia nie zapewniajg prawnie skutecznej
ochrony jego praw uprawnionego na drodze sadowej poprzez pozbawienie Skarzacej
(iinnych os6b znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji prawnej i faktycznej) mozliwosci
merytorycznego rozpoznania jego sprawy. Norma ta narusza zaufanie, jakie musi
wytwarzaé rzetelna procedura sgdowa. Z tych przyczyn analizowana norma jest réwniez

niezgodna z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

7 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 wrzesnia 2012 r., Il OSK 1950/12, LEX nr 1413428:
., Nie moze budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, e wyznaczenie przez organ gminy w porozumieniu z wojewédzkim
konserwatorem zabytkéw obiektu zabytkowego do wiqgczenia do gminnej ewidencji zabytkéw stanowi sprawg z zakresu
administracji publicznej (art. 22 ust. § ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami). Akt ten, zapewniajgc
warunki prawno-organizacyjne umozliwiajgce zachowanie zabythéw znajdujgcych sig na terenie gminy, wiadczo
whkracza bowiem w_zespdt uprawnienr wiasciciela zabytku objgtego wpisem do gminnej ewidencji.” (podkre$lenie
pelnomocnikéw Skarzacej).

# Doda¢ moina, ze (poza wyzej wymienionymi skutkami o charakterze prawnym), w praktyce wiaczenie karty
adresowej do gminnej ewidencji nieruchomos$ci powoduje spadek wartosci tej nieruchomosci.
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Prawo do sadu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP to prawo m.in. do
»rozpatrzenia sprawy”. O rozpatrzeniu sprawy mozna méwic tylko wtedy, gdy zbadano
jej aspekty merytoryczne. W przedmiotowej sprawie doszto do wydania rozstrzygniecia,
ktére z jednej strony nie podlegalo merytorycznemu badaniu przed organem
administracji, z drugiej za$ nie podlegalo merytorycznemu badaniu przed sgdem
administracyjnym. Gdyby wiaczenie karty adresowej obiektu zabytkowego dokonane
zostalo przez organ administracyjny, a nastgpnie w postgpowaniu sgdowo-
administracyjnym  Skarzaca miataby mozliwo§¢  podnoszenia  argumentéw
merytorycznych i1 zglaszania wnioskéw dowodowych, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP nie
bylby naruszony. Skoro jednak Skarzgca nie miala na etapie postepowania przed sagdem
mozliwosci obrony swoich praw, za$ postgpowanie sagdowo-administracyjne stanowito
ostatni $rodek przyshigujacy Skarzacej (przed wniesieniem niniejszej skargi do
Trybunatu Konstytucyjnego), to do naruszenia jej praw doszlo.

Dla niniejszej sprawy najistotniejsza jest okoliczno$é, zgodnie z ktéra uzytkownik
wieczysty H niec mial mozliwosci na zadnym (administracyjnym lub
sgdowo-administracyjnym) etapie postepowania uczestniczy¢é w czynnoSciach
dowodowych dotyczacych meritum sporu (czyli dotyczacych zabytkowego charakteru
budynku 1 zasadnos$ci wiaczenia karty adresowej do ewidencji nieruchomosci).
W polskim postepowaniu sgdowo-administracyjnym zasadniczo nie przeprowadza sie
bowiem dowodow. Sad administracyjny ma jedynie mozliwos$¢ przeprowadzenia dowodu
uzupetiajgcego z dokumentéw (art. 113 § 2 p.p.s.a.). Sad administracyjny nie ma
natomiast mozliwosci przeprowadzenia dowodu z opinii bieglego, a w praktyce (biorac
pod uwage, ze ocena zabytkowego charakteru danego obiektu i celowosci jego
zachowania wymaga wiadomosci specjalnych) dowdd taki mégl byé przydatny. Ustalenia
faktyczne o najwazniejszym znaczeniu dla rozstrzygniecia sprawy dotyczacej
prowadzenia gminnej ewidencji zabytkéw sg zatem dokonywane przez organ
administracyjny, i to bez udziatu strony. Wprawdzie te same ograniczenia dowodowe
obowigzywatyby w postepowaniu sgdowo-administracyjnym, gdyby o wiaczeniu do
ewidencji zabytkow rozstrzygano w drodze decyzji administracyjnej, to jednak woéwczas
strona (wlasciciel lub uzytkownik wieczysty) miataby mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co
do zebranego materiatu (art. 10 § 1 k.p.a.) oraz zgloszenia wnioskéw dowodowych, ktore
to wnioski organ, co do zasady, powinien uwzgledni¢ (art. 78 § 1 k.p.a.). Przestanki
wydanej decyzji powinny by¢ za$ okreslone w uzasadnieniu do tej decyzji (art. 107 § 3

k.p.a.). Rozstrzygnigcie przedmiotowej sprawy w drodze decyzji administracyjnej
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poszerzyloby w praktyce granice kontroli sadowej. Sad administracyjny rozpatruje
sprawg na podstawie stanu faktycznego i prawnego, istniejagcego w dniu wydania
zaskarzonego aktu, a wypelniajac swoja funkcje¢ bada, czy ustalenia faktyczne dokonane
przez organ odpowiadaja prawu®. Sad oceniatby bowiem zgodno$é z prawem czynnosci
dowodowych organéw administracyjnych, a wiec np. czy organy te zebraty
1 wyczerpujacy material dowodowy (art. 77 k.p.a.), ktéry pozwala na rozstrzygnigcie
sprawy, czy respektowano prawa strony w postgpowaniu dowodowym oraz czy wynik
czynnosci dowodowych dokonanych w postgpowaniu administracyjnym znajduje

odzwierciedlenie w tresci decyzji.

Tymczasem wlaczenie karty adresowej zabytku do ewidencji w drodze czynnosci
materialno-technicznej  pozbawia  wlasciciela  (uzytkownika  wieczystego)
nieruchomosci statusu strony przed organem dokonujacym wlaczenia do ewidencji,
wylacza calkowicie kontrole administracyjng przed organem drugiej instancji (gdyz
nie ma organu drugiej instancji) i znacznie zaweza zakres kontroli sadowo-
administracyjnej (sprowadzajac ta kontrole¢ do praktycznie symbolicznego zakresu).
Dobitnym przyktadem, ze pominigcie ,,normalnej” procedury administracyjnej jest tresé¢
nader lakonicznego uzasadnienia wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
wK zdnia  czerwca 2012 r. (sygn. ) — krotkie wywody Sadu
ograniczajg si¢ w praktyce przede wszystkim do oceny korespondencji pomiedzy
organami (w celu ustalenia czy doszto do wymaganego porozumienia). Do pozostatych

zarzutow skargi Sad ustosunkowat si¢ jednym lub dwoma zdaniami.

Dla uchylenia watpliwosci, w ocenie Skarzacej nie jest sprzecznym z prawem do sgdu
wrozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP ani samo istnienie sgdownictwa
administracyjnego ani tez ograniczenie postgpowania dowodowego przed tymi sgdami.
Jest jednakowoz sprzeczne z prawem do sadu takie uksztaltowanie procedury sgdowej,
ktéra, jesli juz zostata dokonana (bez udziatu strony) czynno$¢ organu administracji
wplywajaca na prawa i obowigzki strony, nie pozwala nastgpnie w postgpowaniu
administracyjnym na przeprowadzenie merytorycznego badania prawidlowosci czynnosci
organu administracji. Takie uksztaltowanie procedury prowadzi bowiem w konsekwencji

do nierozpoznania ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 Konstytucji RP na zadnym etapie

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2012 r., | FSK 447/11, LEX nr 1113116.
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(w istocie, jedynym decydujgcym o merytorycznym ksztalcie rozstrzygnigcia jest organ

administracji, o dziataniu ktérego strona dowiedziata si¢ post factum).

Ustawodawca mogt oczywiscie, postanowic, ze wiaczenie karty adresowej zabytku do
gminnej ewidencji zabytkdw bedzie dokonywane w ramach postepowania
administracyjnego (co bytoby rozwigzaniem najbardziej spdjnym systemowo) albo, ze
bedzie miata charakter czynnosci materialno-technicznej, ale za to w postgpowaniu
sgdowym (przed sgdem powszechnym lub administracyjnym) strona be¢dzie mogta
podnosi¢ argumenty merytoryczne, a zatem kwestionowa¢ zasadno$¢ uznania obiektu lub
jego elementow za zabytek. Obowiazujgce rozwigzanie, w ktdrym gwarancje procesowe

sa znikome, nie moze by¢ natomiast uznane za zgodne ze standardami konstytucyjnymi.

Naruszenie prawa wlasnos$ci w kontekscie zasady zaufania obywatela do panstwa i prawa

10.

Norma wynikajgca z wyzej wymienionych jest niezgodna z zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa i prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP. Bezpieczenistwo
i stabilno$¢ stosunkéw prawnych jest jedng z wartoéci, ktore powinny by¢ chronione
w panstwie prawa. Strona nie powinna by¢ zaskakiwana dziataniami organéw panstwa.
Skarzaca, czy tez inna osoba znajdujaca si¢ w podobnym potozeniu, nie ma zadnych
instrumentéw prawnych, ktére gwarantowatyby mu, ze bgdzie mogta broni¢ swojego
pogladu, ze nieruchomo$¢ nie powinna zostaé objeta wpisem do ewidencji. Osoba
uprawniona nie ma wigc mozliwosci przewidzenia wystgpienia istotnych dla niej

okolicznosci, ktorych zrodiem sg akty administracji.

W $wietle przytoczonych wyzej przepisoOw osoba, ktorej przystuguje wlasnos¢ lub inne
prawo majgtkowe do obiektu objetego gminng ewidencja zabytkéw moze o tym fakcie
nie wiedzie¢, bez swojej winy, 1 to nawet przez dluzszy czas po objeciu nieruchomosci
ewidencjg. Stawia to dang osob¢ w trudnym potozeniu, zwlaszcza jesli postanowi
skorzysta¢ z prawa do korzystania i pobierania pozytkéw, podejmujac jakies inwestycje
na nieruchomosci lub tez jezeli postanowi dang nieruchomos¢ zby¢. W tym ostatnim
przypadku to na zbywcy cigzy obowiagzek udzielenia informacji o stosunkach prawnych
i faktycznych dotyczacych rzeczy (art. 546 § 1 zd. 1 k.c.) — trudno za$ wyobrazi¢ sobie
wypelnienie takiego obowigzku, jezeli zbywcey nie zapewnia si¢ wiedzy o fakcie objecia

obiektu ewidencja.

30



11.

SOLTYSINSKI KAWECKI & SZLEZAK

Z tych przyczyn, zdaniem Skarzacej, norma jest niezgodna z art. 2 Konstytucji RP, jako
godzaca w bezpieczenstwo prawne wilascicieli i uzytkownikéw nieruchomosci, ktérych

dotyczy*°.

Naruszenie prawa do srodka odwolawczego

12.

13.

Norma wynikajaca z wyzej wymienionych przepisOw nie umozliwia wniesienia
skutecznego $rodka odwotlawczego, przez co narusza norm¢ wynikajacg z art. 78

Konstytucji RP.

Ustawodawca w przedmiotowym przypadku (bez istotnej i obiektywnie uzasadnionej
przyczyny) odstapit od wyrazonej w art. 78 Konstytucji RP, uznajac ze wiaczenie karty
adresowej do ewidencji zabytkow bedzie dokonywane bez czynnego udzialu wiasciciela
(a wigc réwniez 1 bez mozliwosci wniesienia odwotania). Tymczasem prawo do
wniesienia $rodka zaskarzenia ma zapewni¢ stronie mozliwo$¢ ponownego
merytorycznego rozpoznania sprawy (organ odwotlawczy bada sprawe co do istoty,
moggc rowniez przeprowadzi¢ czynnosci dowodowe w pelnym zakresie). Odstgpiono
zatem od jednej z zasad polskiego porzadku prawnego, bez dostatecznego uzasadnienia®’.
Dlatego tez stan, w ktorym strona nie ma takiej mozliwosci na zadnym etapie
postepowania (bo w sprawach wilaczenia do gminnej ewidencji zabytkow nie jest
prowadzone postgpowanie administracyjne wedle regut k.p.a., a w postgpowaniu sgdowo-
administracyjnym zasadniczo nie przeprowadza si¢ dowoddw) uchybia wymogowi
sprawiedliwosci proceduralnej. Klasycznym rozwigzaniem jest rozstrzyganie o prawach
i obowigzkach obywateli w toku dwuinstancyjnego postepowaniach administracyjnego,
z mozliwos$cig wniesienia skargi do sadu administracyjnego — takie rozwigzanie pozwala
sagdowi administracyjnemu na wnikliwe zbadanie sprawy, gdyz celem postepowania
administracyjnego (w ktorym bierze udziat strona, zainteresowana wyjasnieniem
okolicznosci faktycznych) jest m.in. ,.zapewnic sqdowi dostep do wszelkich danych i

informacji niezbednych do wyrokowania™>.

%0 Zob. uzasadnienia wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z 7 lutego 2001 r., K 27/00, z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, z
19 grudnia 2002 r., K 33/02.

' Odnoénie do podkreslania przez doktryng znaczenia tegoz prawa, por. np. W. Skrzydto, Komentarz do art. 78
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wersja elektroniczna komentarza w programie LEX (przegladane dnia 3 czerwca
2014 r.): ,,Niewgtpliwie wazng gwarancjq i srodkiem ochrony praw i wolnosci jest prawo stron do zaskarzania orzeczen
[ decyzji wydanych w pierwszej instancji. Sposob ujecia tego prawa wskazuje, ze winien on mieé szerokie zastosowanie,
ze nie ma podstaw do sprowadzania go tylko do postepowania sqdowego. Kazda ze stron moze zatem zaskarzyé do
wyziszych instancji orzeczenie sqdowe i decyzje administracyjng.”

%2 7. Kmieciak, Instancyjnosé postgpowania administracyjnego w $wietle Konstytucji RP, Pafstwo i Prawo 2012/5, s. 4.
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Ustawodawca moégl oczywiscie, postanowié, ze wlgczenie karty adresowej zabytku do
gminnej ewidencji zabytkéw bedzie dokonywane w ramach postgpowania
administracyjnego (co byloby rozwigzaniem najbardziej spdjnym systemowo) albo, ze
bedzie miata charakter czynnosci materialno-technicznej, ale za to w postepowaniu
sagdowym (przed sagdem powszechnym lub administracyjnym) strona bg¢dzie mogla
podnosi¢ argumenty merytoryczne, a zatem kwestionowaé zasadnos$¢ uznania obiektu lub
jego elementéw za zabytek. Obowigzujgce rozwigzanie, w ktorym gwarancje procesowe
sg znikome, budzi natomiast istotne watpliwosci co do zachowania standardow

konstytucyjnych.

Wprawdzie przywolywany art. 78 Konstytucji RP nie przewiduje bezwzglednego
obowigzku wprowadzania dwuinstancyjnosci postgpowania, to jednak przewiduje takg
zasade. Skoro ustawodawca konstytucyjny wprowadzit okreslong zasadg, ustawodawca
zwykly nie powinien od tej zasady arbitralnie odstgpowaé. Z przepisu art. 78 Konstytucji
RP wyprowadzi¢ nalezy w zwigzku z tym norme, w $wietle ktorej odstapienie przez
ustawodawce zwyklego od reguly dwuinstancyjnosci mozliwe jest tylko wtedy, kiedy
uzasadnia to charakter rozstrzygnigcia (np. wowczas, gdy chodzi o niezaskarzalne
rozstrzygniecie w kwestiach incydentalnych, ktérego prawidlowos$¢ badana jest przez
organ drugiej instancji przy ocenie zaskarzalnego orzeczenia co do istoty — przyktadem
mogg by¢ postanowienia dowodowe w postgpowaniu cywilnym; w demokratycznym
panstwie prawa nie powinno bowiem by¢ takich aktéow sadu lub organu
administracji pierwszej instancji, ktore w ogéle zadnej kontroli nie podlegaja). To,
czy charakter danej czynno$ci sgdu lub organu administracji publicznej uzasadnia objecie
jej odrebnym zaskarzeniem, powinno zaleze¢ od: (i) znaczenia tej czynnosci dla praw
i obowigzkow stron oraz (ii) roli tej czynnos$ci w postepowaniu (tzn. czy dotyczy kwestii

pomocniczych lub incydentalnych, czy tez istoty danego postgpowania).

Nietrudno zauwazy¢, ze czynnos$¢ polegajaca na wigczeniu obiektu do gminnej ewidencji
zabytkow jest rozstrzygni¢ciem podobnym do wpisu do rejestru zabytkow, a wiec do
rozstrzygnigcia o prawach i obowigzkach wlasciciela zabytku, ktére to rozstrzygniecie
podlega zaskarzeniu (w drodze odwotania od decyzji organ I instancji). W obu
przypadkach charakter tej czynnosci przemawia za objeciem jej zaskarzaniem. Czynnosci
te decydujg bowiem o prawach i obowigzkach strony (nalezaca do strony nieruchomosé

zmienia swoj status, a zatem zmienia si¢ réwniez sytuacja prawna samej strony).
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Czynnosci te rowniez maja charakter rozstrzygnigé definitywnych. Albowiem decyzja o
wpisie do rejestru zabytkdéw konczy postgpowanie, za§ wiaczenie obiektu do ewidencji
wprawdzie nie konczy postepowania, ale tylko dlatego, ze nie jest poprzedzone zadnym
postepowaniem w rozumieniu k.p.a., natomiast podobnie jak decyzja o wpisie do rejestru
zabytkow ma charakter definitywny (organ nie musi, po wiaczeniu karty adresowej
zabytku do gminnej ewidencji zabytkow podejmowac dalej idacych czynnosci, by obiekt

uzyskat status objetego tg ewidencja).

Brak jest przy tym obiektywnych przestanek uzasadniajgcych przy tym odstagpienie od
dopuszczenia wniesienia $rodkdéw zaskarzenia w przypadku objecia danego obiektu
gminng ewidencjg zabytkow. Wiaczenie danego obiektu do gminnej ewidencji zabytkéw
nie jest na ogdét np. czynnoscig pilng, podejmowang wowczas, gdy konieczne jest
niezwloczne dziatanie i nie mozna czekaé na zakonczenie postgpowania odwotawczego.
Zreszta nawet woOwczas ustawodawca moglby poshuzyé sig instytucjami juz
wystepujacymi w polskim systemie prawnym, takim jak rygor natychmiastowej
wykonalno$ci decyzji administracyjnej (por. art. 108 § 1 zd. 1 k.p.a.). Wlaczenie danego
obiektu do gminnej ewidencji zabytkéw nie jest tez czynnoscia, ktérej merytoryczna
poprawno$¢ moze by¢ zbadana przy okazji wnoszenia innego §rodka zaskarzenia (wtedy
nie ma potrzeby tworzenia odrebnego Srodka odwotawczego), tak jak niezaskarzalne
odrebnym zazaleniem postanowienia sgdu pierwszej instancji sa badane przez sad
rozpoznajacy apelacje (art. 380 k.p.c.)33, zas w postgpowaniu administracyjnym strona
moze w odwolaniu od decyzji skarzy¢ postanowienia, od ktérych nie przystugiwato
zazalenie (art. 142 k.p.a.). Wreszcie, wiaczenie danego obiektu do gminnej ewidencji
zabytkéw nie jest dokonywane przez organ w stosunku do ktérego trudnym byloby
stworzenie organu wyzszego stopnia (w odrdéznieniu od np. ministrow w rozumieniu art.
5 § 2 pkt 4 k.p.a.). W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego stusznie zwrdcono
uwage, ze wyjatki od zasady przewidzianej w art. 78 Konstytucji RP musza by¢ nalezycie
uzasadnione, a wigc ich wprowadzenie nie moze wynika¢ z arbitralnej oceny
ustawodawcy.**. Podobnie stanowisko przyjat w jednym z orzeczen Naczelny Sad

Administracyjny>".

% Apelacja stronie przystuguje zawsze, od kazdego wyroku pierwszej instancji, za$ zastosowanie art. 380 k.p.c. nie
zalezy od arbitralnej oceny sadu drugiej instancji, ale od ztozenia wniosku przez strong i wptywu danego postanowienia
na wydanie wyroku.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca 2002 r., P 13/01, OTK-A 2002, Nr 4, poz. 42: , Zgodnie z
powolanym w pytaniu prawnym jako wzorzec art. 78 Konstytucji, "kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczeh i
decyzji wydanych w pierwszej instancji”. Konstytucja w zdaniu drugim tego przepisu dopuszcza jednak wyjqtki od tej
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18. Warto zwr6ci¢ uwage, ze tam, gdzie ustawodawca skorzystal z prawa do wprowadzenia
wyjatkow od zasady przewidzianej w art. 78 Konstytucji (np. wprowadzajac
niezaskarzalno$¢ decyzji administracyjnej), tam zastosowatl rozwigzania pozwalajace
stronie na ochrong jej praw w inny sposob, np. na drodze sadowej. Przyktadowo, decyzja
w przedmiocie odszkodowania wydana na gruncie art. 186 § 3 Prawa wodnego jest
niezaskarzalna, jednakze stronie przystuguje prawo wniesienia pozwu do sadu cywilnego,
co powoduje wszczgcie postgpowania rozpoznawczego (gdzie, w odroéznieniu od
postepowania sadowo-administracyjnego, ktére toczylo si¢ w przedmiotowej sprawie,
bada si¢ sprawe w petnym zakresie; por. art. 186 § 4 Prawa wodnego). Podobnie zgodnie
z art. 33 ust. 3 Prawa geodezyjnego i kartograficznego, strona niezadowolona z ustalenia
przebiegu granicy moze zada¢, w terminie 14 dni od daty dorgczenia jej decyzji wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w przedmiocie rozgraniczenia nieruchomosci,

przekazania sprawy sgdowi.

19.  Skoro prawo do wniesienia $rodka zaskarzenia jest prawem konstytucyjnym i skoro
powinien to by¢ zasadniczo srodek o charakterze dewolutywnym, to stanowi naruszenie
Konstytucji RP pozbawienie Skarzacej w ogdle mozliwosci wniesienia $rodka
zaskarzenia lub ograniczenie tej mozliwosci jedynie do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego (przy badaniu ktérej sad badanie jedynie zgodno$¢ czynnosci organu

administracji z prawem, nie wnikajac w jej merytoryczna poprawnos¢).

zasady. Powinny byé one ustalone w ustawie. Konstytucja nie precyzuje charakteru tych wyjgtkow, nie wskazuje
bowiem ani zakresu podmiotowego, ani przedmiotowego, w jakim odstgpstwo od tej zasady jest dopuszczalne. Nie
oznacza to jednak, iz ustawodawca ma petng, niczym nieskrepowang swobode w ustalaniu katalogu takich wyjgtkéw. W
pierwszym rzgdzie nalezy liczyé sig z tym, iz nie mogq one prowadzié¢ do naruszenia innych norm konstytucyjnych | na
przykiad art. 45 Konstytucji czyli prawa do sadu — uwaga pelnomocnika Skarzacej]. Poradto, nie mogg powodowaé
przekreslenia samej zasady ogdlnej, ktéra na gruncie zwyklego ustawodawstwa stalaby sie de facto wyjgtkiem od
wprowadzanej w roznych regulacjach procesowych reguly postgpowania jednoinstancyjnego. Nalely zatem uznac, e
odstepstwo od reguly wyznaczonej tresciq normatywng art. 78 Konstytucji w kazdym razie powinno byé podyktowane
szczegdlnymi okolicznosciami, ktore usprawiedliwialyby pozbawienie strony postepowania Srodka odwolawczego.”
Podkreslenie petnomocnika Skarzacej.

3 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 kwietnia 2007 r., II FSK 519/06, LEX nr 400345: ,,Wzorzec
konstytucyjny dla zasady dwuinstancyjnosci wynika z art. 78 Kownstytucji. Stanowi ow, ze regulq jest prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Zarazem norma ta zakvesla granice odstepstwa od tej
zasady, ktore jako wyjqtki muszq byé okreslone w ustawie. Nie ulega zatem wqtpliwosci, ze wyjqtki te nie mogq mieé
charakteru dominujqcego, zastepujqcego wskutek tego zasade.

W tym stanie rzeczy powtdrzyé nalezy, e zasade konstytucyjng zawartq w art. 78 bedzie wyrazal w Ordynacji
podatkowej jedynie ukiad dwuinstancyjny skiadajgcy sie z organu pierwszej instancji i uprawnionego do rozpatrzenia
zaskarzenia organu wyzszego stopnia (organu odwolawczego), lecz przeciez nie bedgcego zarazem organem nizszej
instancji.

Norma ustanowiona w art. 78 Konstytucji zamieszczona zostala w rozdziale 2 dotyczgcym wolnos$ci, praw i
obowigzkow cziowieka i obywatela oraz wymieniona jest wsrod srodkow ochrony wolnosci i praw. Naruszenie zatem tej
normy moze by¢ kwalifikowane jako pozbawianie lub ograniczanie przynaleinej kazdemu gwarancji do korzystania z
odpowiednich Ssrodkéw ochrony prawnej, a w konsekwencji i jego wolnosci.”
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Odnoszac si¢ do kwestii roéznic, ktore zachodzg w ocenie Skarzacej pomigdzy art. 45 ust.
1 Konstytucji RP i art. 78 Konstytucji RP, wskaza¢ nalezy ze oba te przepisy petnia
podobng funkcje, majac na celu umozliwienie realizacji sprawiedliwosci proceduralne;.
Strona powinna mie¢ mozliwo$¢ podniesienia argumentdéw merytorycznych przed
wilasciwym organem panstwa, zarowno jesli chodzi o stan faktyczny sprawy jak i prawo
materialne. Istotnym jest przy tym, aby doszto do zbadania sprawy przez wigcej niz jeden
organ. Przepisy te sg wobec siebie komplementarne, tzn. wzajemnie si¢ uzupeiniaja,
dazac do gwarancji tzn. sprawiedliwosci proceduralnej, bgdacej jednym z elementéw
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji). Do naruszenia art. 78 Konstytucji dochodzi, jezeli
bez uzasadnionej przyczyny ustawodawca nie przewidzial mozliwosci zaskarzenia
dziatania organu administracyjnego do organu drugiej instancji, a rOwnoczesnie nie
przewidzial postepowania sadowego, ktére konwalidowatoby w ktérych istniataby
mozliwo$¢ merytorycznej oceny sprawy. Do naruszenia art. 45 Konstytucji RP dochodzi,
gdy pomimo braku postepowania administracyjnego, w ktérym istnialaby mozliwos¢
merytorycznej oceny sprawy, w postepowaniu sagdowym (sadowo-administracyjnym)

réwniez nie ma mozliwosci tej oceny.
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Z tych wzgledow w imieniu Skarzacej wnosimy jak w petitum skargi.

Jacék Sifski Migetiaf Godlewski Tomasz Duchniak

rad¢a prawny _~'radca prawny radca prawny
Zataczniki:

pelnomocnictwo do sporzadzenia i popierania skargi kasacyjnej wraz z odpisem z KRS
Skarzacej i1 jej komplementariusza oraz dowodem uiszczenia optaty skarbowej od
pelnomocnictwa,
odpis umowy sprzedazy z dnia  marca 2011 r., zawartej w formie aktu notarialnego przed
K N - notariuszem w W (Rep. ),
kopia pisma z dnia marca 2011 r. Prezesa Stowarzyszenia Architektow Polskich —
Zarzadu w K do Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow,
kopia pisma z dnia marca 2011 r. Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkéw do Miejskiego Konserwatora Zabytkow w K ,
kopia pisma z dnia  marca 2011 r. Miejskiego Konserwator Zabytkéw w K do
Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow,

kopia pisma z dnia marca 2011 r. Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkéw do Urzedu Miasta K , Wydzialu Kultury i Dziedzictwa Narodowego
odpis wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w K z dnia pazdziernika
2011 r. (sygn. )
odpis wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w K z dnia czerwca
2012 r. (sygn. ),
odpis wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia  kwietnia 2014 r. (

),
odpis zupelny ksiggi wieczystej,
pie¢ odpiséw skargi konstytucyjnej z zatgcznikami.
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