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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z przedstawionym przez Naczelny Sad Administracyjny
pytaniem prawnym, ,,[c]zy art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o
ochronie zabytkdw 1 opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2017 r., poz. 2187 ze zm.) w
zakresie, w jakim ogranicza. prawo wilasno§ci nieruchomosci poprzez
dopuszczenie ujecia nieruchomo$ci jako zabytku nieruchomego w gminnej
ewidencjj zabytkdw, bez zapewnienia wladcicielowi gwarancji ochrony prawne;j
przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 1 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 1
podstawowych wolnosci z dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz.

175 ze zm.)”

- na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.,
poz. 2072) -

przedstawiam nastepujgce stanowisko:
1) przepis art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz.



2067) w zakresie, w jakim ogranicza prawo wlasnosci nieruchomosci
poprzez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w
gminnej ewidencji zabytkéw bez zapewnienia wlascicielowi gwarancji
ochrony prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest niezgodny
z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz z art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4
listopada 1950 r., zmienionej nast¢pnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz
uzupelnionej protokolem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, z 1995 r.
Nr 36, poz. 175,176 i 177,z 1998 r. Nr 147, poz. 962 oraz z 2003 r. Nr 42,
poz. 364);

2) w pozostalym zakresie post¢powanie podlega umorzeniu na podstawie art.
59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym - wobec zbednoSci

wydania wyroku.

UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia  czerwca 2018 r., w sprawie oznaczonej sygn.

akt , Uzupelnionym postanowieniem o tej samej sygnatuize z dnia

wrzesnia 2018 r., Naczelny Sad Administracyjny (dalej takze: NSA albo Sad

pytajacy) wystapit do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym,
przytoczonym na wstepie niniejszego stanowiska.

Pytanie prawne zostalo sformutowane na tle nastgpujacego stanu

faktycznego 1 prawnego.

Spotka N. z siedzibg w S (dalej: skarzaca spotka) wniosta do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w S (dalej: WSA) skarge na
czynnos$c¢/akt Prezydenta Miasta S 0 wyznaczeniu zabytku nieruchomego

w postaci budynku mieszkalnego w S do ujecia w gminnej ewidencji



zabytkdw oraz o wiaczeniu tego budynku do Gminnej Ewidencji Zabytkdéw

Miasta S , domagajac sie uchylenia tego aktu i zarzucajac naruszenie:
- art. 22 ust S pkt 3 w zwiazku z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o
ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami (w chwili wnoszenia skargi - Dz.
U. z 2014 r., poz. 1446 ze zm., obecnie - tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz.
2067, dalej: ustawa o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami) przez ich
zastosowanie bez przeprowadzenia czynno$ci zmierzajacych do ustalenia
zindywidualizowanego zabytkowego charakteru ww. budynku;
- § 16 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26
maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkéw, krajowe;,
wojewddzkiej 1 gminnej ewidencji zabytkdw oraz krajowego wykazu zabytkow
skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz. U. Nr
113, poz. 661, dalej: rozporzadzenie) przez wiaczenie karty adresowej zabytku
nieruchomego w postaci ww. budynku do Gminnej Ewidencji Zabytkow
Miasta S bez sprawdzenia, czy dane zawarte w karcie sg zgodne ze
stanem faktycznym;
- art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 - 4 Konstytucji przez dokonanie
zasadniczego ograniczenia prawa wilasno$ci skarzacej spotki, mimo braku
przyczyny uzasadniajacej takie ograniczenie i przy zaniechaniu wyjasnienia,
czy przyczyna taka w istocie wystapila.

Skarzaca spotka podniosta, ze w toku postgpowania poprzedzajacego
wlaczenie przedmiotowego budynku do gminnej ewidencji zabytkéw nie
przeprowadzono zadnego postepowania, ktore zmierzatoby do ustalenia i oceny
wartodci historycznych lub artystycznych tego obiektu. Nie zbadano réwniez
aktualnego stanu zachowania przedmiotowego budynku.

W odpowiedzi na skarge Prezydent Miasta S wnidst o jej
odrzucenie wywodzac, ze strona uchybilta terminowi do wniesienia wezwania do

usunigcia naruszenia prawa, a skoro tak, to skarga jest niedopuszczalna.



Postanowieniem z dnia 5 wrze$nia 2016 r. WSA odrzucit skarge, uznajac,
iz jeJ wniesienie nastapito z uchybieniem terminu, o ktérym mowa w art. 52 § 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (w chwili wydania postanowienia - Dz. U. z 2016 r., poz. 718
ze zm., obecnie - tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz. 1302, dalej: p.p.s.a.). Na
to postanowienie skarzaca spotka wniosta skarge kasacyjna.

Naczelny Sad Administracyjny, postanowieniem z dnia grudnia
2016 r., w sprawie o sygn. aki , uchylit zaskarzone postanowienie
WSA z dnia  wrze$nia 2016 r., wskazujac na konieczno$¢ merytorycznej oceny
skargi. NSA stwierdzil, ze wyznaczenie, na podstawie art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, przez organ gminy w porozumieniu
z wojewddzkim konserwatorem zabytkdw, obiektu zabytkowego do wlaczenia do
gminnej] ewidencji zabytkéw stanowi sprawe z zakresu administracji publiczne;.
Akt ten, zapewniajac warunki prawno - organizacyjne umozliwiajace zachowanie
zabytkow znajdujacych si€ na terenie gminy, wtadczo wkracza bowiem w zespot
uprawnien wiaciciela zabytku objetego wpisem do gminnej ewidencji.

WSA, po ponownym rozpoznaniu sprawy, wyrokiem z dnia maja
2017 r., w sprawie o sygn. akt , oddalit skarge.

WSA stwierdzit, ze ani przepisy ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, ani przepisy rozporzadzenia nie precyzuja, na czym ma polegac i jaka
formeg ma przybradé sprawdzenie, o ktorym mowa w § 18 rozporzadzenia. Z tresci
tego przepisu wynika jedynie, ze powinno ono objac ustalenie, czy dane zawarte
w karcie adresowej sa wyczerpujace, a wiec czy odpowiadaja wymogom
stawianym § 17 rozporzadzenia, jak rowniez ustalenie, czy dane te s3 zgodne ze
stanem faktycznym. Skoro zatem w karcie adresowej nieruchomosci znalazly sie
wymagane prawem elementy, a organ posiadajacy fachowa wiedz¢ przyznat, ze
poddat dane zawarte w karcie adresowej weryfikacji, to konsekwencjq tego jest
uznanie, ze karta zostata sprawdzona prawidlowo. W tym zakresie Sad pierwszej

instancji podzielit stanowisko organu, ktéry wywodzil, ze w sytuacji, gdy



przepisy nie precyzujgq sposobu sprawdzenia kart adresowych, ani sposobu
udokumentowania tej czynnosci, kazdy przejaw aktywnos$ci organu w tym
zakresie nalezy uznaé za prawidtowy, w tym réwniez o$wiadczenie Miejskiego
Konserwatora Zabytkéw potwierdzajace, ze czynno$¢ sprawdzenia zostata
przeprowadzona (vide - uzasadnienie wyroku WSA z dnia  maja 2017 r., w
sprawie o sygn. akt ).

Od powyzszego wyroku WSA skarzaca spotka wniosta do NSA skarge
kasacyjna, ,zaskarzajac go w catoSci. W skardze kasacyjnej zarzucita m.in.
naruszenie: art. 22 ust. 5 pkt 3 w zwiazku z art. 3 pkt 1 uozoz (ustawy o ochronie
zabytkéw i1 opiece nad zabytkami - przyp. wt.) poprzez ich bledng wyktadnie, a w
konsekwencji niewla$ciwe zastosowanie polegajace na uznaniu, ze mozliwym
byto nadanie ww. budynkowi charakteru zabytkowego, mimo braku istnienia, na
dzien wlaczenia budynku do wykazu zabytkéw, nalezycie sporzadzonej
dokumentacji, w oparciu o ktdra mozliwym bylo przesadzenie o istnieniu
przedmiotowych cech, a w konsekwencji przyjecie rozszerzajacej interpretacji
wskazane] regulacji ustawowej, umozliwiajacej wiaczanie do gminnej ewidencji
zabytkéw budynkow, co do ktérych na dzien ich wpisu nie istniata wymagana
przepisami prawa dokumentacja umozliwiajaca dokonanie wpisu oraz art. 21 ust.
1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 - 4 w zw. z art. 2 oraz art. 8 ust. 2 Konstytucji
RP, poprzez brak ich bezposredniego zastosowania przez WSA, co w
konsekwencji doprowadziloby do uznania, ze zastosowane przez organ ww.
przepisy ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz rozporzadzenia
w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminne;j
ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkow skradzionych lub
wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, pozostaja W sprzeczno$ci z
powolanym przepisem ustawy zasadniczej, prowadzac do ograniczenia prawa
wiasnosci skarzacej” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 3).

Uzasadniajac pytanie prawne, Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze

s s]koro (...) przepisy nie precyzuja, w jaki sposéb ma doj$¢ do sprawdzenia kart



adresowych, ani sposobu udokumentowania tej czynnosci, to jak wskazat to Sad
pierwszej instancji, kazdy przejaw aktywnosci organu w tym zakresie nalezy
uzna¢ za prawidlowy. W rezultacie kontrola tej czynnosci przez sad
administracyjny ma jedynie charakter formalny. W ocenie Sadu, nie mozna wigc
zweryfikowaé, czy nieruchomo$c¢ ta jest rzeczywiscie zabytkiem i czy objecie jej
ochrong konserwatorska jest uzasadnione. Co réwniez istotne, w $wietle art. 22
ust. 5 pkt 3 vozoz wiasciciel dowiaduje sie o tym, ze dokonano wpisu ex post.
Taka regulacja i <utajnienie> procedury ujawnienia nieruchomosci w ewidencji
budzi watpliwoéci z punktu widzenia racjonalno$ci tejze regulacji”, po czym
zwrdcil uwagg, iz ,,[n]a zakres sadowej kontroli legalno$ci wplywa rowniez to, ze
postepowanie w sprawie wlaczenia zabytku do gminnej ewidencji zabytkéw nie
jest postepowaniem uregulowanym przepisami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
- Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.)
[dalej: Kodeks postepowania administracyjnego - przyp. wt.], w ktorym organ
administracji wydawatby decyzje lub postanowienie po przeprowadzeniu
postgpowania wyjasniajacego. W postepowaniu tym nie ma miejsca na
jakiekolwiek czynno$ci wyjasniajace, czy zabytek wlaczony do gminne;
ewidencji zabytkdw jest rzeczywiScie zabytkiem w rozumieniu ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami. Nalezy zwr6cié uwage na to, ze przepisy
regulujace prowadzenie gminnej ewidencji zabytkéw nie przewiduja nawet
zawiadomienia wiasciciela lub posiadacza zabytku o tym, ze zabytek zostal
wlaczony do takiej ewidencji” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 4 - 5).

W ocenie NSA, ,[k]luczowe znaczenie ma to, ze ujawnieniu w ewidencii,
ktora powinna mie¢ co do zasady wylacznie charakter dokumentacyjny w
przypadku okre$§lonym w art. 22 ust. 5 pkt 3 uozoz, przypisano skutki prawne
wplywajace na wykonywanie prawa wiasnosci. Wlaczenie zabytku do gminnej
ewidencji zabytkdw powoduje powstanie obowiazku uzgadniania z
wojewodzkim konserwatorem zabytkdéw decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji

celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o pozwoleniu na



budowe dla inwestycji planowanych na obszarach Iub w odniesieniu do
budynkow ujetych w gminnej ewidencji zabytkow (art. 53 ust. 4 pkt 2 oraz art. 64
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 ze zm.) [obecnie - tekst jednolity: Dz.
U. z 2018 r,, poz. 1945, dalej: u.p.z.p. - przyp. wt.] oraz art. 39 ust. 3 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 ze zm.)
[obecnie - tekst jednolity: Dz. U. 22018 r., poz. 1202 ze zm., dalej: ustawa - Prawo
budowlane - przyp. wt]). Dodatkowo ujecie zabytku w gminnej ewidencji
zabytkéw stanowi o kwalifikacji obiektu do objecia instrumentami nadzoru
konserwatorskiego, np. objecie obiektu ochrona konserwatorska w decyzji o
warunkach zabudowy (art. 19 ust. la pkt 2 uozoz)” [uzasadnienie pytania
prawnego, s. 5].

Sad pytajacy nadmienit, ze w zakresie niekonstytucyjnosci zaskarzonej
regulacji ,,podziela stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazone przed
Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie o sygn. akt SK 3/15” a, w szczego6lnosci,
watpliwo$¢ Rzecznika, ,,czy zgodne ze wskazanymi przepisami Konstytucji RP i
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (chodzi o art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
1 podstawowych wolno$ci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej protokotem nr 2,
Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, z 1995 r. Nr 36, poz. 175,176 1 177,z 1998 r.
Nr 147, poz. 962 oraz z 2003 r. Nr 42, poz. 364 [dalej: art. 1 Protokotu nr 1 do
Konwencji] - przyp. wt.) jest dopuszczenie ograniczenia prawa wiasnosci w
ramach uproszczonej procedury, ktéra ma charakter wewnetrzny, a wtasciciel nie
bierze udzialu w jakichkolwiek czynno$ciach postepowania administracyjnego.
Przede wszystkim nie sa mu znane motywy objecia nieruchomosci ewidencja
gminna, tj. czy rzeczywiscie nieruchomos¢ stanowi <zabytek™>; nie wie réwniez,

czy czynnos$ci wykonywane w postepowaniu sa prawidtowe. Nie bez znaczenia



pozostaje takze fakt nieformalnego charakteru tych czynnosci i braku materiatu
bazowego (<dowoddéw>)" [ibidem].

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, konieczne jest wigce
,dokonanie oceny przez Trybunat Konstytucyjny, czy taki ksztalt regulacji
zawartej w art. 22 ust. 5 pkt 3 uozoz jest niezbedny dla ochrony interesu
publicznego 1 czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w dopuszczalnej
proporcji do cigzar6w naktadanych na obywatela. Powstaje pytanie, czy
odebranie poszczegdlnych uprawnien proceduralnych spelnia niektére z
warunkOw konstytucyjnej dopuszczalno$ci ograniczenia praw i wolnosci.
Najistotniejszym zarzutem pozostaje to, ze ostabienie ochrony wtasnosci poprzez
catkowite <ukrywanie> przed wiascicielem informacji o dziataniach wiadzy,
skutkujacych ograniczeniem wlasnosci, mnie shizy realizacji zadnych
konstytucyjnie uzasadnionych wartosci. Wytania si¢ przy tym watpliwos¢, czy
brak adekwatnych gwarancji ochronnych nie grozi arbitralno$cia i dowolnoscia
dziatan wiadzy i czy nie dochodzi do nieproporcjonalnego pozbawienia
wilascicieli nieruchomosci ich skutecznych $rodkéw ochronnych, co stanowi o
naruszeniu art. 64 ust. 1 1 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”, a
ponadto ocena, ,,czy art. 22 ust. 5 pkt 3 uozoz jest zgodny z wymagang przez art.
1 Protokolu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych
wolno§ci wlasciwa rownowaga pomiedzy ograniczeniem a ochrong praw
wilasciciela. Regulacja ta gwarantujgc prawo do poszanowania mienia, sktada si¢
z trzech r6znych norm: pierwsza norma, okreslona w pierwszym zdaniu art. 1, ma
charakter ogdlny 1 wyraza zasade poszanowania prawa wtasnosci, druga z norm,
zawarta w drugim zdaniu tego artykulu, przewiduje prawo pozbawienia
wilasnosci, pod okreslonymi warunkami, natomiast trzecia z nich, wyrazona w
paragrafie drugim, uznaje, miedzy innymi, prawo Panstw-Stron Konwencji, do
dokonywania kontroli sposobu korzystania z wilasnosci zgodnie z interesem

powszechnym” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 6).



Sad pytajacy zwrocit uwage, ze ,[w]prawdzie co do zasady art. 1 ww.
Protokotu nie zawiera proceduralnych wymogdéw ochrony prawa wiasnosci, to
jednak proceduralne uregulowania, zdaniem Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka, musza dawaé jednostce racjonalng mozliwos$ci rozpoznania jej
sprawy przez wlasciwe organy w celu efektywnej (rzeczywistej) oceny $rodkow
ograniczajacych prawo wiasno$ci (w szczegdlnoSci Zehentner v. Austria, no.
20082/02, § 73, 16 lipca 2009; wyrok ETPCz z 29 marca 2011 r. w sprawie
Potomska 1 Potomski v. Polska [skarga nr 33949/05]). Powstaje zatem pytanie,
czy wynikajacy z art. 22 ust. 5 pkt 3 vozoz proceduralny mechanizm zapewnia
adekwatng ochrong wtascicieli przed arbitralnym ujeciem ich nieruchomosci w
gminnej ewidencji zabytkéw”, po czym dodal, iz ,[o]dpowiedzi wymaga
réwniez, czy naruszenie prawa skarzacej do poszanowania jej prawa wlasno$ci
nie pociagneto za sobg zachwiania wymaganej rownowagi miedzy konieczno$cig
ochrony interesu powszechnego a wymaganiami ochrony indywidualnych praw
jednostki lub czy tez zostaly na nig natozone nieproporcjonalne i nadmierne
obciagzenia” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 6 - 7).

Natomiast, wypowiadajac si¢ odno$nie do przestanki funkcjonalne;
pytania prawnego, Naczelny Sad Administracyjny wyjasnil, ze ,ewentualne
wydanie przez Trybunal Konstytucyjny orzeczenia stwierdzajacego
niekonstytucyjnos$¢ przepisu, ktory zostat przez strone powotany w ramach jedne;j
z dwéch podstaw kasacyjnych potwierdzi usprawiedliwiony charakter podstaw
whniesione] skargi kasacyjnej. W takiej sytuacji, na podstawie art. 183 § 1 zd. 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi - (Dz. U. z 2018 r., poz. 1302), strona bedzie miata ponadto
mozliwo§¢ przytaczania nowego uzasadnienia podstaw kasacyjnych,
uwzgledniajacego orzeczenie Trybunatu (uchwata NSA z 7 grudnia 2009 1.,
I OPS 9/09). Tym samym odpowiedz Trybunatu Konstytucyjnego na pytanie
prawne w przedmiotowej sprawie zdeterminuje w sposob fundamentalny ocene

przez Naczelny Sad Administracyjny, podniesionego w skardze kasacyjnej,
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zarzutu naruszenia art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkdéw 1 opiece na
zabytkami stwarzajac potencjalng mozliwo$¢ uchylenia zaskarzonego wyroku,
jak 1 zaskarzonej czynnoéci jako opartych na niekonstytucyjnym przepisie, to jest
zastosowania w sprawie art. 185 wzglednie 188 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 .
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz.
1302)” [uzasadnienie postanowienia uzupetniajacego NSA z dnia 19 wrzesnia
2018 r.,s.1-2].

Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z dnia 30 pazdziernika 2018 r.
zglosit udzial w niniejszym postepowaniu i przedstawit stanowisko, ze: ,art. 22
ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. z 2017 r., poz. 2187 ze zm.) w zakresie, w jakim dopuszcza
ograniczenie prawa wilasno$ci nieruchomosci poprzez wpisanie jej do gminne;j
ewidencji zabytkdw bez zapewnienia wilascicielowi takiej nieruchomosci
gwarancji ochrony przed ograniczeniem jego praw, jest niezgodny z art. 64 ust. 1
iust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka 1 podstawowych wolno$ci z dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U.z 1995 r. Nr

36, poz. 175, ze zm.)”.

Przepis art. 22 ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami in foto
ma nastepujace brzmienie:

»Art. 1. Generalny Konserwator Zabytkéw prowadzi krajowa ewidencje
zabytkow w formie zbioru kart ewidencyjnych zabytkdéw znajdujacych si¢ w
wojewodzkich ewidencjach zabytkow.

2. Wojewddzki konserwator zabytkéw prowadzi wojewddzka ewidencjg
zabytkéw w formie kart ewidencyjnych zabytkow znajdujacych si¢ na terenie

wojewodztwa.
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3. Wlaczenie karty ewidencyjnej zabytku ruchomego niewpisanego do rejestru do
wojewodzkiej] ewidencji zabytkéw moze nastapi¢ za zgoda wiasciciela tego
zabytku.

4. Wit (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi gminng ewidencje zabytkéw w
formie zbioru kart adresowych zabytkdéw nieruchomych z terenu gminy.

5. W gminnej ewidencji zabytkdéw powinny by¢ ujete:

1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru;

2) inne zabytki nieruchome znajdujace sie w wojewddzkiej ewidencji zabytkow;
3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow.

6. Wiasciwy dyrektor urzedu morskiego prowadzi ewidencje zabytkdw
znajdujacych si¢ na polskich obszarach morskich w formie zbioru kart
ewidencyjnych.”.

Obowiazujace brzmienie art. 22 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami zostato ustalone przez ustawe z dnia 18 marca 2010 r. 0 zmianie ustawy
o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 75, poz. 474) [dalej: ustawa nowelizujaca] i przepis ten, od
poczatku obowiazywania, budzit w doktrynie szereg watpliwosci.

Zrédet watpliwoéci upatrywano w tym, ze ustawa nowelizujgca w
sposob zasadniczy zmienila status prawny ewidencji zabytkow.

Jak zauwazaja P. Antoniak, F. M. Elzanowski i K. A. Wasowski, przed
wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej ,,ewidencja zabytkéw (niezaleznie od jej
rodzaju) prowadzona byta (...) wylacznie dla celéw wewnetrznych. Pozwalata
ona na analize i inwentaryzacje istniejacej substancji kulturowej. Sporzadzenie
karty ewidencyjnej danego obiektu moglo stanowi¢ zatem zaréwno wynik
kwerendy poprzedzajacej formalne wszczecie procedury w przedmiocie wpisu
tego obiektu do rejestru zabytkéw, jak 1 samodzielny efekt prac
dokumentacyjnych, ktérych jedynym celem byto zachowanie pamigci o

wspomnianym obiekcie na uzytek przysztych badan, przy braku podstaw do
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objgcia szczegblna ochrong prawna jego materialnej substancji. W zadnym jednak
wypadku ewidencja zabytkow nie mogla stanowic¢ dla organdw konserwatorskich
samodzielnej podstawy do zastosowania wzgledem objetego nig obiektu dziatan
o charakterze wiladczym (...). Umieszczenie w ewidencji nie bylo bowiem
réwnoznaczne z poddaniem nadzorowi konserwatorskiemu. Nadzorowi temu
podlegalty wylacznie obiekty objete jedna z prawnych form ochrony
konserwatorskiej, o ktorych mowa w art. 7 komentowane] ustawy. Obiekt ujety
w ewidencji zabytkdw takiej ochronie podlegal zatem o tyle, o ile zostat
jednocze$nie  uwzgledniony w  obowigzujacym  miejscowym  planie
zagospodarowania przestrzennego - zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23
marca 2007 r. (IV SA/Wa 163/07, LEX nr 335145).

Nowel. w.0.z. (nowelizacja ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad
zabytkami - przyp. wl.) diametralnie zmienia status gminnej ewidencji
zabytkow (de facto ustawiajac ja w hierarchii przed ewidencjg wojewodzka)
[podkr. wt.]. Sktadaja si¢ na to nastepujace przyczyny:

- Nowel. u.0.z. w sposob znaczacy zmienia funkcje gminnej ewidencji
zabytkéw. Pod rzadami dotychczasowych przepisbw miata ona bowiem
wyltacznie znaczenie porzadkujace (stanowita podstawe do sporzadzania
gminnych programéw opieki nad zabytkami [...]) i nie mogla stanowi¢
samodzielnej podstawy do ksztattowania sytuacji prawnej podmiotéw spoza
systemu organow administracji publicznej. Tymeczasem, w znowelizowanym
stanie prawnym:

a) gminna ewidencja zabytkow stanowi jedna z rownorze¢dnych podstaw do
objecia zamieszczonego w niej obiektu ochrong konserwatorska m.in. w
decyzji o warunkach zabudowy (art. 1 pkt 4 nowel. v.0.z.);

b) obiekty ujete w gminnej ewidencji zabytkéw (w tym - ujete wylgeznie w
niej) podlegaé beda uzgodnieniom konserwatorskim na etapie post¢gpowania

o ustalenie warunkow zabudowy (art. 4 nowel. u.0.z.);
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c) obiekty ujete w gminnej ewidencji zabytkéw (w tym - ujete wylgcznie w
niej) podlega¢ beda uzgodnieniom na etapie pozwolenia na budowe lub
rozbiorke (art. 3 nowel. u.0.z.).

Reasumujac, w znowelizowanym stanie prawnym gminna ewidencja
zabytkow zyskala w istocie status nienazwanej (tzn. niewymienionej w art. 7
u.o0.z.) prawnej formy ochrony zabytkéw (podkr. wt.).

- Nowel. uv.0.z. znaczaco rozszerza zakres przedmiotowy gminnej
ewidencji zabytkéw. Do tej pory znajdowaty si¢ w niej bowiem wytacznie obiekty
objete juz i tak ewidencja wojewodzka (art. 22 ust. 4 u.0.z. w dotychczasowym
brzmieniu). Tym samym mozna powiedzie¢, ze gminna ewidencja miala w swej
istocie charakter wtorny. Na mocy nowego art. 22 ust. 5 pkt 3, wprowadzonego
art. 1 pkt 5 lit. b nowel. w.0.z., w gminnej ewidencji znalez¢ si¢ natomiast winny
réwniez zabytki nieruchome (niewpisane do rejestru zabytkow i niefigurujace w
ewidencji wojewodzkiej) wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkdw. Ta ostatnia
kategoria zabytkow objetych gminng ewidencjg stanowi novum w
dotychczasowym porzgdku prawnym (podkr. wi.). Nie wiadomo jeszcze, wedle
jakich kryteriow 1 w jakim doktadnie trybie nastgpowaé bedzie kwalifikowanie
do niej poszczegdlnych obiektéw. W szczegolnosci wspomniany tryb
<wyznaczania w porozumieniu> budzi powazne wgtpliwosci natury prawnej
(wrecz watpliwo$ci konstytucyjne). Stanowi on bowiem o kwalifikacji
obiektow do objecia istotnymi instrumentami nadzoru konserwatorskiego
(wskazanymi w w.p.z.p. i pr. bud. - zob. wyzej), a zatem w jego wyniku
dochodzi do nakladania ograniczen na dysponentéw tych obiektow
(podmioty zewnetrzne), a mimo to nie stosuje sie do niego przepisow k.p.a.
(podkr. wh.). W tej sytuacji, jedyna gwarancja ochrony praw wiascicielskich
dysponenta obiektu ujetego w gminnej ewidencji z zastosowaniem powotanego
trybu jest umozliwienie temu dysponentowi skorzystania z procedury

przewidzianej w art. 3 § 2 pkt 4 w zw. z art. 52 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia
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2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 z pé6zn. zm.), tj. uznanie jego prawa do wniesienia do wojewddzkiego
sadu administracyjnego skargi na inny akt lub czynno$¢ (po uprzednim
bezskutecznym wezwaniu do zaprzéstania naruszen prawa w postaci objgcia
ewidencja obiektu niespelniajacego kryterium zabytkowosci).

- Nowel. u.0.z. zmienia strukture (systematyke) gminnej ewidencji
zabytkdéw (juz chociazby z tego tytutu, Ze beda tam si¢ musiaty znalez¢ obiekty o
statusie rdznej proweniencji: ujete w rejestrze, ujete w ewidencji
wojewddzkiej, wyznaczone w porozumieniu). W szczeg6lnosci natomiast, nowel.
u.0.z. wymaga uzupelnienia przepisow wykonawczych o jednolity wzor gminnej
karty ewidencyjnej” (M. Cherka [red.], P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A.
Wasowski, Komentarz do art. 22 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, http://lex/lex/content.rpc?reqld=1542709080460 15537762207].

Z kolei M, Karcz - Kaczmarek, odnoszac si¢ do, obowigzujacej po wejsciu
w zycie ustawy nowelizujacej, procedury prowadzenia gminne] ewidencji
zabytkow (w kontekscie zaufania do organéw wiadzy publicznej), na wstgpie
wyjasnita, ze ,,[sltowo <ewidencja> wywodzi si¢ z tacinskiego evidentia
(oczywisto$¢) 1 oznacza zestawienie, wykaz rzeczywistego stanu rzeczy,
przybytku i ubytku o0sdb, rzeczy, towardw, materiatéw itp. Ewidencja, w tym
ewidencja zabytkOw, ma zatem, co do zasady, techniczny charakter, a jej istota
jest odzwierciedlenie okreSlonego stanu rzeczy. Ewidencja nie tworzy nowego
stanu prawnego lub faktycznego, stanowi raczej urzedowe potwierdzenie
(stwierdzenie) okreSlonych stanow juz istniejacych. W Polsce problematyka
inwentaryzacji przewija sie w opracowaniach konserwatorskich i naukowych, ale
zagadnienia te podejmowane byly i sq w sposéb jedynie zdawkowy, dorazny 1
niekompletny. Tymczasem, jak podkresla J. Pruszynski (J. Pruszynski, Ochrona
zabytkow Polsce, Warszawa 1989, s. 198 - 199 - przyp. Autorki) dokumentacja
zasobu zabytkowego ma dla dziatalno$ci ochronnej znaczenie podstawowe. Nie

mozna bowiem prawidtowo planowaé przedsigwzig¢ ochronnych, nie majac
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podstawowego rozeznania w zakresie rodzajow, ilodci, stanu prawnego i
technicznego zabytkdw”, po czym stwierdzila, iz ,[g]minna ewidencja
zabytkow, w mysl ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami, nie stanowi formy ochrony zabytkow (podkr. wt.). Dziataniem
stanowigcym <rozszerzong forme dokumentacji (ewidencji)>, ale wywotujacym
skutki prawne, jest rejestracja zabytku (wpis do rejestru zabytkow). Rejestracja,
dokonywana na podstawie prawomocnego orzeczenia wlasciwego konserwatora
zabytkOw, stanowi uznanie obiektu za zabytek w rozumieniu prawa ze skutkami
w zakresie poddania go ochronie prawnej. Forma ochrony zabytkdéw jest zatem
zblizony w swej istocie do wpisu do ewidencji wpis do rejestru zabytkow.
Rejestr, z tac. registratto, registrum, okresli¢ mozemy jako spis, liste,
urzedowa ewidencje kogo$ lub czego$. Z technicznego punktu widzenia
ewidencje i rejestry petnig zatem zblizong funkcje, jednakze na gruncie przepisow
dotyczacych ochrony zabytkéw charakter prawny wskazanych spiséw oraz skutki
prawne zwiazane z wpisem do nich sa odmienne. Wpis do rejestru zabytkdw
dokonywany jest na podstawie decyzji wydane] przez wojewodzkiego
konserwatora zabytkow z urzedu badz na wniosek wiaSciciela zabytku
nieruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktéorym znajduje sig
zabytek nieruchomy. Decyzje o wpisaniu zabytku nieruchomego do rejestru
ujawnia si¢ w ksiedze wieczystej danej nieruchomo$ci oraz w katastrze
nieruchomosci. Na wniosek wiasciciela zabytku ruchomego do rejestru moze
zosta¢ wpisany takze tego rodzaju zabytek. W tym przypadku réwniez wymagana
jest decyzja administracyjna wojewddzkiego konserwatora zabytkdw.
Umieszczenie zabytku nieruchomego lub ruchomego w rejestrze zabytkow
wymaga zatem przeprowadzenia postgpowania administracyjnego, w wyniku
ktérego wydawana jest decyzja o wpisie do rejestru. Do wskazanego
postgpowania  zastosowanie maja przepisy kodeksu  postgpowania

administracyjnego.
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W odroéznieniu od wpisu do rejestru zabytkéw ustawodawca nie okreslit
formy i sposobu umieszczania zabytkow nieruchomych w ewidencji zabytkow.
Nalezy zaznaczy¢, ze w obecnym stanie prawnym wpis do ewidencji wplywa
na prawa i obowiazki wlascicieli nieruchomosci zabytkowych i z uwagi na to
pozostawienie tego rodzaju kwestii poza jakakolwiek regulacja prawng
budzi pewne zastrzezenia i przyczynia¢ si¢ moze do utraty zaufania do
dzialalnosci organéw wiladzy publicznej (podkr. wi.). Nowelizacja ustawy o
ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami z dnia 18 marca 2010 r. (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. Nr 75, poz. 474 - przyp. Autorki)
istotnie rozszerzyta bowiem funkcje oraz zakres przedmiotowy gminnej
ewidencji. Dotychczas ujmowane byly tam wylacznie obiekty objete juz
ewidencja wojewddzka, z uwagi na co gminna ewidencja miata jedynie wtorny,
wewngetrzny charakter. W aktualnym stanie prawnym, zgodnie z przepisem art.
22 ust. 5 u.0.z.0.z., ewidencja obejmuje: 1) zabytki nieruchome wpisane do
rejestru zabytkéw; 2) inne zabytki nieruchome znajdujace si¢ w wojewodzkie)
ewidencji zabytkow; 3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem
zabytkéw. Powotana nowela z 2010 r., dopuszczajac mozliwos¢ wpisywania do
ewidencji <innych zabytkéw>, de facto ustawita gminng ewidencj¢ wyze] w
hierarchii niz ewidencje wojewodzka, co wigcej, gminna ewidencja stanowi
obecnie samodzielna podstawe do ksztaltowania sytuacji prawnej
podmiotéw spoza systemu organéw administracji publicznej (podkr. wt.).

Biorac pod uwage przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (u.p.z.p. - przyp. wt.), przepisy ustawy - Prawo budowlane (ustawy
- Prawo budowlane - przyp. wi.) oraz przepisy tzw. specustaw (zob. ustawe z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych [tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 687 z pézn. zm.];

ustawe z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i
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realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego [Dz. U. Nr 42, poz.
340 z pozn. zm.]; ustawe z dnia 19 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy o
transporcie kolejowym oraz niektérych innych ustaw - tzw. specustawe kolejowa
[Dz. U. Nr 191, poz. 1374] - przyp. Autorki), nalezy zauwazyC, ze gminna
ewidencja zabytkow stanowi podstawg do dokonywania uzgodnien nastgpujacych
decyz;ji:

- decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,

- decyzji o warunkach zabudowy,

- decyzji o pozwoleniu na budowe,

- decyzji o pozwoleniu na rozbidrke,

- decyzji w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia
na wznowienie robot budowlanych,

- decyzji o zezwoleniu na lokalizacje inwestycji drogowej,

- decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej,

- decyzji o zezwoleniu na lokalizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku
publicznego.

Ponadto, zgodnie z art. 19 u.z.0.z., w studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz W miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uwzglednia si¢ w szczegdlnosci ochrong
<innych> zabytkdéw nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji
zabytkow.

Z uwagi na powyzsze nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze <w
znowelizowanym stanie prawnym gminna ewidencja zabytkow zyskata w istocie
status nienazwanej prawnej formy ochrony zabytkéw> (P. Antoniak, M. Cherka
[w:] M. Cherka [red.], Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 126 - przyp. Autorki). Istotng wada prawna
nowelizacji z marca 2010 r. jest niedookreslenie zasad, trybu i sposobu
umieszczania poszczegélnych obiektow w ewidencji (podkr. wl.). Przepis art.

22 ust. 4 u.0.z.0.z. stanowi wylacznie, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta)
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prowadzi gminng ewidencj¢ zabytkéw w formie zbioru kart adresowych
zabytkéw nieruchomych z terenu gminy. Formy i szczegbtowego trybu
umieszczania zabytkow nieruchomych w gminnej ewidencji zabytkdéw nie okresla
takze rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja
2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkdow, krajowej, wojewddzkiej i
gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych Iub
wywiezionych za granicg niezgodnie z prawem (chodzi o rozporzadzenie - przyp.
wt.). Wskazany akt prawny w § 18 okreSla wylacznie obowigzek wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) polegajacy na wiaczeniu karty adresowej zabytku
nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw po sprawdzeniu, czy dane zawarte
w karcie adresowe] sa wyczerpujace i zgodne ze stanem faktycznym.
Ustawodawca nie okreslil takze zasad i trybu uzgodnien wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) z wojewodzkim komserwatorem zabytkéow w sprawie
umieszczenia w gminnej ewidencji <innych zabytkéw nieruchomych> (podkr.
wt.). Nalezy podkreslié, ze do wskazanego <porozumienia> nie maja
zastosowania przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego. Z uwagi na to
w praktyce dochodzi¢ moze do watpliwosci co do sposobu uzyskania
pozytywnego  uzgodnienia  ewidencji  (osiagnigcia  <porozumienia>).
Rozbieznosci budzi¢ moze m.in. ocena braku formalnej odpowiedzi ze strony
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw co do uzgodnienia ewidencji. Dziatanie
tego rodzaju (<milczenie> organu) rodzi pytanie, czy oznacza ono akceptacje
przedlozone] do wuzgodnienia ewidencji, ktoérej skutkiem jest uzyskanie
<porozumienia> w sprawie gminnej ewidencji zabytkoéw, czy tez wrecz
odwrotnie - <milczenie> wojewddzkiego konserwatora zabytkéw traktowad
nalezy jako odmowe porozumienia w kwestii umieszczenia <innych> zabytkow
nieruchomych w gminnej ewidencji zabytkow.

W literaturze podkreS§lono, i1z kategoria <innych> zabytkow
nieruchomych niewpisanych do rejestru zabytkéw i niefigurujacych w ewidencji

wojewodzkie] stanowi novum w dotychczasowym porzadku prawnym.
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NieokreSlony za§ tryb <wyznaczania w porozumieniu> budzi powazne
watpliwo$ci natury prawnej, a wreez problemy konstytucyjne (P. Antoniak, M.
Cherka [w:] M. Cherka [red.], Ustawa o ochronie..., s. 126 - przyp. Autork).
Ustawodawca pozostawil bowiem uznaniu administracyjnemu 1 wytaczyt ze
stosowania przepiséw kodeksu postgpowania administracyjnego kwalifikacje
obiektow do objecia istotnymi instrumentami nadzoru konserwatorskiego, w
wyniku ktérego dochodzi do nakladania istotnych ograniczen na dysponentéw
tych obiektéw (podmioty zewnetrzne). Tego rodzaju praktyka ustawodawcza i
podejmowana na jej podstawie dzialalno§¢ administracyjna z pewnoscia
sprzeczna jest z zasada zaufania do wiadzy publicznej. Konsekwencja
wskazanego stanu moze by¢ w wielu przypadkach utrata lub poglebienie braku
zaufania do organdéw panstwa. Konieczno$¢ uzgadniania podejmowanych w
tzw. procesie inwestycyjnym decyzji administracyjnych z gminna ewidencja
wskazuje, iz umieszczenie karty adresowej danego zabytku nieruchomego w
omawianym spisie skutkowa¢ moze ograniczeniem prawa wlasnoSci oraz
innych praw do nieruchomosci. Wpis do ewidencji zabytkéw wywoluje zatem
istotne skutki dla podmiotéw spoza administracji. Prawo nie przewiduje
jednak koniecznosci informowania lub wspoéldzialania zZ
wlascicielami (posiadaczami) zabytkéw umieszczanych w gminnej ewidencji
zabytkow. Stan taki wydaje si¢ nie do pogodzenia z okreslong w art. 2
Konstytucji RP zasada demokratycznego panstwa prawnego, ktorej
elementem skladowym jest zaufanie do organéw wladzy publicznej (podkr.
wt.). Brak jakiejkolwiek informacji o dziataniach, ktére majq rzeczywisty wpltyw
na prawa 1 obowiazki, a w szczegdlno$ci o dziataniach skutkujacych
ograniczeniem praw, uznaé nalezy za sprzeczny ze standardami demokratycznego
panstwa prawnego” [M. Karcz - Kaczmarek, Zaufanie do organéw wiladzy
publicznej w  procedurze prowadzenia gminnej ewidencji zabytkéw,

http://lex/lex/content.rpc?reqld=1542709412229 72257281).
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Podobnie  krytycznie pod adresem komentowanej regulacji
wypowiedziata si¢ K. Zalesinska, ktéra przypomniata, ze celem wprowadzenia
nowych przepiséw byto ,,wlaczenie spotecznosci lokalnej w waloryzacje zasobu
zabytkowego”, a nastepnie stwierdzita, iz ,,[c]ho¢ wojewoddzki konserwator
zabytkoOw dziata z perspektywy interesu ogoélnospotecznego, to dekodowany
przez gming interes spoteczny, o ktérym mowa w definicji zabytku, moze by¢
odnoszony do warunkow lokalnych. Dziatanie natomiast <w porozumieniu> z
wojewddzkim konserwatorem zabytkow nie moze by¢ rozumiane jako
<uzgodnienie>, gdyz ograniczanie w ten sposéb kompetencji gmin do tworzenia
gminnych ewidencji zabytkéw bytoby sprzeczne z celem przepiséw o gminne;j
ewidencji zabytkow. Dziatanie <w porozumieniu> miato jedynie zapewnié
mozliwo§¢ merytorycznego wsparcia dla gmin ze strony wojewodzkich
konserwatordw zabytkow.

Dodatkowo nowelizacja ta wskazywata termin, w jakim wojewoddzki
konserwator zabytkéw przekaze wykaz zabytkdw, ktére powinny znalez¢ si¢ w
gminnej ewidencji zabytkdw (tj. do dnia 5 grudnia 2010 1.). Najistotniejsza jednak
zmiang byto przypisanie wpisowi do gminnej ewidencji zabytkow skutku
prawnego polegajacego na obowiazku uzgadniania decyzji o warunkach
zabudowy (art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p.) oraz pozwolenia na budowe (art. 39 ust. 3
p.b.). Zbiorowi kart ewidencyjnych o funkeji dokumentacyjnej, bedacemu
Zrodlem wiedzy o zasobie zabytkowym, przypisano skutki prawne, czyniac
krok w strone zacierania réznic miedzy konsekwencjami wpisu do rejestru
zabytkow oraz wpisu do gminnej ewidencji zabytkow. Wywoluje to liczne
watpliwoSci, zwlaszcza ze wpis do gminnej ewidencji zabytkow, cho¢ wplywa
na prawa i obowigzki wlaSciciela, odbywa si¢ poza postepowaniem
administracyjnym, bez udzialu stron (podkr. wl.).

Znowelizowane przepisy dotyczace gminnej ewidencji zabytkow byly
rowniez podstawa do wprowadzenia nowego, znacznie okrojonego wzoru karty

ewidencyjnej, sprowadzonej w istocie do karty adresowej (podkr. wi.)” [K.
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Zalesinska, Ewidencjonowanie zasobu zabytkowego a rejestr zabytkdw,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1542709526312_952643469].

Z uplywem czasu od wejScia w Zycie ustawy nowelizujacej niektdre
watpliwosci dotyczace ,,zmienionego charakteru” gminnej ewidencji zabytkow
przestaly by¢ aktualne, w wyniku dzialalnosci orzeczniczej sadow
administracyjnych.

Przegladu orzecznictwa sgdéw administracyjnych w tym zakresie
dokonali A. Ginter i A. Michalak w komentarzu do art. 22 ustawy o ochronie
zabytkdw 1 opiece nad zabytkami, w ktérym Autorzy ci podniesli, ze
» k]lonsekwencjg wlaczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji
zabytkow jest ograniczenie wykonywania prawa wlasnos$ci do nieruchomosci
zabytkowej (podkr. wt.). Skutki prawne wpisu w tym zakresie nie zawsze
wynikaja jednak z postanowien komentowanej ustawy, ale z innych regulacji
prawnych. Prace podjete przy obiektach ujetych w gminnej ewidencji
zabytkow podlegaja uzgodnieniom z wojewddzkim konserwatorem
zabytkOw na etapie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji drogowej, decyzji o lokalizacji linii kolejowej lub decyzji
o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego
(art. 53 ust. 4 pkt 2 oraz art. 60 ust. 1 u.p.z.p.) oraz na etapie wydania decyzji
0 pozwoleniu na budowe lub rozbiorke obiektu budowlanego (art. 39 ust. 3
pr. bud.) [ustawy - Prawo budowlane - przyp. wk] (podkr. wl.). Zastosowany
zabieg legislacyjny powoduje, ze restrykcje te nie majg zastosowania np. w
przypadku prac remontowych (malowanie elewacji zabytkowego budynku)
niewymagajacych pozwolenia na budowe. Nie dotycza takze zabytkdéw ujetych w
ewidencji wojewddzkiej. Trudno jednak przyjaé, ze zabytek ujety w ewidencji
gminnej nie zostanie wprowadzony do odpowiedniej ewidencji wojewddzkiej (i
odwrotnie). Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze zgodnie z art. 31 uv.0.0.z. (ustawy o

ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami - przyp. wl) obowiazkiem
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finansowania kosztow badan archeologicznych przy zabytku skutkuje wytacznie
wpisanie zabytku do wojewoddzkiej (nie za§ do gminnej) ewidencji zabytkéw. Na
poziomie gminy konsekwencje takie rodzi objecie zabytku ochrong wynikajaca z
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto wlasciciele lub posiadacze takich zabytkow musza
zawiadamia¢ wojewodzkiego konserwatora zabytkow o wszelkich
zagroZeniach, niekorzystnych zmianach oraz o zmianie stanu prawnego
zabytku ujetego w ewidencji. Maja tez obowigzek uczestniczenia w kosztach
(do 2% kosztow inwestycyjnych) badan archeologicznych prowadzonych na
swoim terenie (podkr. wl.). Analogicznie, jak w przypadku zabytkéw wpisanych
do rejestru, wiladciciele zabytkéw ujetych w wojewddzkiej ewidencji ponosza
odpowiedzialno$¢ karna, jezeli nie zawiadomia o zagrozeniach, niekorzystnych
zmianach czy zmianie stanu prawnego (art. 1081 110 - 119 u.0.0.z.).

Natomiast z faktu ujecia zabytku w wojewodzkiej ewidencji nie wynikaja
zadne uprawnienia, z ktérych wiasciciele takich zabytkdw mogliby korzystacd.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 3 lipca
2013 r., VII SA/Wa 2652/12, LEX nr 1352709, uznat, ze wpis nieruchomosci do
gminnej ewidencji zabytkow, ktory zblizony jest w skutkach do wpisu do
rejestru zabytkow, podlega kontroli sgdowej, w tym takze z punktu widzenia
spelnienia przéz obiekt ustawowej definicji zabytku (podkr. wt.). Gminna
ewidencja zabytkéw stuzy do sporzadzania programdéw opieki nad zabytkami
przez wojewodztwa, powiaty i gminy. Zawarte w niej wpisy prowadza jednak
do ograniczenia uprawnien wilascicielskich, zatem nie moze byé dowolnosci
w ich dokonywaniu w oparciu o podstawe prawng z art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.0.z.
(podkr. wt.). Stanowisko to potwierdzit NSA, ktory uznal, ze czynno§é¢ WKZ
(Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow - przyp. wi.) polegajaca na wpisaniu
do wojewodzkiej ewidencji zabytkow okreslonych nieruchomosci jest czynno$cia

podlegajaca kognicji sadow administracyjnych na podstawie art. 3 § 2 pkt 4
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p.p.s.a. (zob. postanowienie NSA z dnia 18 czerwca 2014 r., II OSK 1521/14,
LEX nr 1767407).

Nieuprawnione jest zatem stanowisko, iz w ramach v.0.0.z. w zakresie
wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw nie jest dopuszczalne badanie kwestii
posiadania przez obiekt wartoSci zabytkowych. Porozumienie z wojewddzkim
konserwatorem zabytkdw oznacza uzyskanie zgodnego stanowiska organu
prowadzacego ewidencje gminng oraz organu wspdtdziatajacego. Stanowisko
organu wspoétdziatajacego powinno by¢ wyrazone w piSmie urzedowym. Oznacza
to, ze do ewidencji gminnej nie mozna wilaczy¢ obiektéw, ktérych nie
zaaprobowal 1 nie zaakceptowat wojewddzki konserwator zabytkéw (wyrok WSA
w Warszawie z dnia 3 lipca 2013 r., VII SA/Wa 2653/12, LEX nr 1352710).

Skutkiem wiaczenia do wojewddzkiej ewidencji zabytkow kart
ewidencyjnych obiektéw zabytkowych z terenu wojewodztwa jest powstajacy po
stronie wojewddzkiego konserwatora zabytkéw obowigzek zawiadomienia o tym
wlasciwej gminy w celu ujecia tychze zabytkdw w gminnej ewidencji zabytkow.
Konsekwencja za$ wlaczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji
zabytkdOw  jest ograniczenie wykonywania prawa wlasnoSci do
nieruchomosci, aczkolwiek o charakterze najlzejszym sposréd wszystkich
mozliwych skutkow, jakie wywoluja formy ochrony zabytkéw wymienione w
art. 7 u.o.0.z. (podkr. wl.) [wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 marca 2015 r., II
SA/Ed 1116/14, LEX nr 1677064]. W my$l przepisow ustawy o ochronie
zabytkéw ujecie zabytku w gminnej ewidencji zabytkéw stanowi bowiem o
kwalifikacji obiektu do objecia instrumentami nadzoru konserwatorskiego, np.:
objecie obiektu ochrong konserwatorska w decyzji o warunkach zabudowy (art.
19 ust. la pkt 2 u.0.0.z.), podleganie obiektu uzgodnieniom w postgpowaniu w
przedmiocie ustalenia warunkow zabudowy (art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p.) czy tez
w postepowaniu w przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowe lub rozbidrke

(art. 39 ust. 3 pr. bud.).



24

Burmistrz nie ma prawa samodzielnie decydowac o usunigciu z gminnego
wykazu konkretnego zabytku (wyrok NSA z dnia 5 listopada 2014 r., II OSK
2329/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dostep: 18.10.2015 1.).

W przepisie art. 22 ust. 5 pkt 3 v.0.0.z. nie mozna doszukiwac si¢ normy
wskazujacej na inicjatora porozumienia, poniewaz istotgq kazdego porozumienia
jest dojécie do takiego samego stanowiska w danej sprawie; innymi stowy istotne
dla spelnienia przestanek art. 22 ust. 5 pkt 3 ww. ustawy jest zaistnienie
pozytywnego efektu w postaci zgodnych stanowisk organéw. Fakt natomiast, ze
ustawodawca uzyt w omawianej normie sformulowania, iz chodzi o zabytki
<wyznaczone przez wojta (prezydenta miasta), w porozumieniu z wojewddzkim
konserwatorem zabytkow>, wymieniajac wdjta (prezydenta miasta) w pierwszej
kolejnosci, wiaze sie z tym, iz to wiadnie ten organ prowadzi gminng ewidencje
zabytkdéw, co wynika z art. 22 ust. 4 1.0.0.z. Ponadto terminu <wyznaczone>, nie
mozna odnosi¢ jedynie do wojta (prezydenta miasta), skoro owo <wyznaczenie>,
nastepuje w porozumieniu obu organéw (wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r.,
IT OSK 2637/12, LEX nr 1575556).

Wyznaczenie przez organ gminy w porozumieniu z wojewodzkim
konserwatorem zabytkow obiektu zabytkowego do wiaczenia do gminnej
ewidencji zabytkdéw stanowi sprawe z zakresu administracji publicznej (art. 22
ust. 5 u.0.0.z.). Akt ten, zapewniajac warunki prawno-organizacyjne
umozliwiajace zachowanie zabytkow znajdujacych sig na terenie gminy, wtadczo
wkracza bowiem w zesp6t uprawnien wilasciciela zabytku objetego wpisem do
gminnej ewidencji. Powyzsze daje podstawe, by przyjaé, ze dziatanie prezydenta
miasta w formie prawnej zarzadzenia, ktorego treScig byto okreslenie zabytkdw
znajdujacych si¢ w ewidencji zabytkdw gminy, stanowi akt organu jednostki
samorzadu terytorialnego z zakresu administracji publicznej podlegajacy kognicji
sadu administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. (ustawy z dnia § marca
1990 1. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz. 994 ze
zm., dalej: ustawa o samorzadzie gminnym - przyp. wi.) [art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.].
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Skutek prawny objecia nieruchomo$ci zabytkowej ochrong w §wietle przepisow
1.0.0.z. wynika nie tyle z czynno$ci materialno-technicznych polegajacych na
opracowaniu dla obiektu zabytkowego karty ewidencyjnej i dotaczeniu jej do
prowadzonego zbioru, ile ze stwierdzenia, ze dany obiekt spetnia warunki do
ujecia go w gminnej ewidencji zabytkow (postanowienie NSA z dnia 14 wrzesnia
2012 r., I OSK 1950/12, LEX nr 1413428).

Czynno$¢ polegajaca na ujeciu w gminnej ewidencji zabytkow innych
zabytkow nieruchomych (tj. niewpisanych do rejestru i nieznajdujacych si¢
w wojewddzkiej ewidencji zabytkow) wyznaczonych przez wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewddzkim
konserwatorem zabytkow stanowi¢ moze czynnosé z zakresu administracji
publicznej dotyczacg uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisow
prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.) [podkr. wt.]. Charakteru tego nie ma stworzenie
bazy danych o nazwie System Ewidencji Obiektéw Zabytkowych i bedaca
wydrukiem z tej bazy karta obiektu zabytkowego (wyrok WSA w Krakowie z
dnia 6 pazdziernika 2011 r., II SA/Kr 991/11, LEX nr 984768)” [A. Ginter, A.
Michalak, Komentarz do art. 22 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami, http://lex/lex/content.rpc?reqld=1542708992955 48705229].

Wymienione w powotanym wyzej komentarzu orzeczenia sadoéw
administracyjnych, zapadie na gruncie art. 22 ustawy o ochronie zabytkéw 1
opiece nad zabytkami, nalezy uzupehi¢ o kolejne judykaty, w szczeg6lnosci, o:

1) wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2015 r., w sprawie o sygn. akt II OSK

2189/13, w uzasadnieniu ktérego Naczelny Sad Administracyjny
wyjasnil, miedzy innymi, ze:

- ,,przepisy ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nie
przewiduja, by ujecie zabytku przez prezydenta miasta w gminnej ewidencji
zabytkdéw stanowito rozstrzygniecie podejmowane przez organ gminy w formie
decyzji administracyjnej. Konsekwencjg tego zapatrywania jest odstapienie od

wymogu wydania rozstrzygni¢cia w sprawie po przeprowadzeniu
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postepowania wyjasniajgcego (dowodowego) w oparciu o zasady wynikajgce
z kodeksu postepowania administracyjnego (podkr. wt.)”,

- ,|blrak przepisow okreslajacych tryb postgpowania skutkuje tym, ze
kontrola legalnosci dzialania organu sprowadza si¢ w takiej sytuacji do
badania zgodnosci tego dzialania jedynie z przepisami administracyjnego
prawa materialnego (podkr. wt.). Laczenie normy dopehlienia z przepisami
prawa materialnego nie zwalnia jednak od rozwazenia, czy dokonana przez organ
konkretyzacja praw lub obowiazkéw w danych okoliczno$ciach jest zgodna z
prawem. Wymaga ona odniesienia przepisu prawa materialnego do okolicznoS$ci
faktycznych relewantnych z punktu widzenia treSci normy prawne;j.
Umieszczajac zabytek w gminnej ewidencji zabytkéw organ gminy stwierdza, ze
obiekt ten charakteryzuje si¢ cechami, ktdre uzasadniajg objecie go szczegdlng
forma ochrony nieruchomosci ze wzgledu na posiadana przez niego warto$c
historyczna;artystycznac lub naukowa. Niesporne bowiem pozostaje w sprawie,
ze tylko taki obiekt, ktéry spetnia ustawowa definicje zabytku moze zostaé ujety
w ewidencji. Tego rodzaju akt kwalifikujgcy stwarza wymog okreslenia przez
organ podstaw sformulowania oceny o wartosci zabytkowej obiektu, ktorej
poprawnos$¢ stanowi przedmiot kontroli sgdu administracyjnego (podkr. wt.).
Prawidtowos$¢ zastosowania normy prawa materialnego uzalezniona jest w
bezposredni sposob od stwierdzenia, ze okolicznosci faktyczne odpowiadaty
hipotezie tejze normy”,

»1Z] art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad
zabytkami wynika, ze dziatanie prezydenta miasta polega na <wyznaczeniu>
zabytku nieruchomego do ujgcia w gminnej ewidencji zabytkéw. Reguty rzadzace
dokonaniem tego rodzaju czynnoSci ksztaltujacej sytuacje¢ prawng wiasciciela
(uzytkownika wieczystego) nieruchomosci, uwzgledniajac zasade legalizmu, nie
przewiduja, by dziatanie organu w tym zakresie mogto polega¢ na ujeciu zabytku

w gminnej ewidencji zabytkéw bez jakiejkolwiek analizy przyczyn
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uzasadniajacych taka decyzje, jak tez jej udokumentowania chociazby w
uproszczonej formie” (LEX nr 1753478);

2) wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 kwietnia 2018 r., w sprawie o sygn.
akt VII SA/Wa 325/18, w ktérego uzasadnieniu Sad ten stwierdzit,
migdzy innymi, ze:

- zarzadzenie prezydenta miasta o ujeciu w gminnej ewidencji zabytkdéw
okre$lonej nieruchomosci ,,stanowi prawng forme¢ podejmowania witadczych
rozstrzygnig¢ przez prezydenta miasta. Akt ten, zapewniajac warunki prawno-
organizacyjne umozliwiajace zachowanie zabytkéw znajdujacych si¢ na terenie
gminy, bezsprzecznie wladczo wkracza w zespol uprawnien wlasciciela
zabytku objetego wpisem do gminnej ewidencji (podkr. wt.). Tym samym
stanowi akt organu jednostki samorzadu terytorialnego z zakresu administracji
publicznej podlegajacy kognicji sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2
pkt 6 p.p.s.a.”,

- ,,|s]kutek prawny objecia nieruchomosci zabytkowej ochrong w Swietle
przepisOw ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami wynika nie tyle z
czynnoéci materialno-technicznych polegajacych na opracowaniu dla obiektu
zabytkowego karty ewidencyjnej i dotaczeniu jej do prowadzonego zbioru, ale ze
stwierdzenia, ze dany obiekt spelnia warunki do ujecia go w gminnej
ewidencji zabytkow (podkr. wt.)”,

- |pJrzepisy ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami nie
przewiduja wprawdzie, aby ujecie zabytku w gminnej ewidencji zabytkow
stanowito rozstrzygnigcie podejmowane przez organ gminy w formie decyzji
administrécyj nej. Nie jest jednak tak, ze wydanie przez organ gminy zarzadzenia,
opartego na wyznaczeniu okreSlonego obiektu do ujgcia w gminnej ewidencji
zabytkdw, moze nastapi¢ bez zbadania przestanek uzasadniajacych przypisanie

temu obiektowi wartos$ci zabytkowych” (LEX nr 2487588);
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3) wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2018 r., w sprawie o sygn. akt IT OSK
1812/17, w ktérego uzasadnieniu Naczelny Sad Administracyjny
wskazat, miedzy innymi, ze:

- »[plrzepis art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami nie precyzuje, w jaki sposéb ma dojs¢ do porozumienia z
wojewddzkim konserwatorem zabytkow”, co oznacza, iz ,,moze (ono - przyp. wt.)
przybra¢ takze forme braku sprzeciwu ze strony wojewodzkiego konserwatora
zabytkow, ktéry zarazem potwierdza zasadno$¢ umieszczenia obiektéw (...) w
gminnej ewidencji zabytkow”,

- przepis ,,§ 18 rozporzadzenia (...), ktdry stanowi, ze wéjt (burmistrz,
prezydent miasta) wiacza karte adresows zabytku nieruchomego do gminne;j
ewidencji zabytkow po sprawdzeniu, czy dane zawarte w karcie adresowe]j sg
wyczerpujace 1 zgodne ze stanem faktycznym (...) nie okreSla jakichkolwiek
wymogow, ani tez sformalizowanego trybu sprawdzenia zgodno$ci danych”
(LEX nr 2522213).

Trzeba przy tym zwrdci¢ uwage na to, ze do opieki nad zabytkami
nieruchomymi, ich cze$ciami badz zespotami zabytkéw nieruchomych (vide -
definicja zabytku nieruchomego okre§lona w art. 3 pkt 1 i 2 ustawy o ochronie
zabytkbw 1 opiece nad zabytkami) [dalej: nieruchomosci zabytkowe]
zobowigzani zostali wlasciciele badz posiadacze (dysponenci) wszystkich
nieruchomosci zabytkowych - niezaleznie od tego, czy nieruchomosci te zostaty
wpisane do rejestru, czy tez do ewidencji zabytkow.

Przyktadowy (przed wyliczeniem uzyto wyrazdéw ,,w szczegodlnosci”)
wykaz takich obowigzkow zawiera art. 5 ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece
nad zabytkami, ktory brzmi nastepujaco:

,»Art. 5. Opieka nad zabytkiem sprawowana przez jego wlasciciela lub
posiadacza polega, w szczegdlnosci, na zapewnieniu warunkow:

1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;
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2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych
przy zabytku;

3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym
stanie;

4) korzystania z zabytku w spos6éb zapewniajacy trwale zachowanie jego
wartosci;

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu
dla historii i kultury.”.

W komentarzu do tego przepisu A. Ginter i A. Michalak wyja$nili, ze
»[u]stawodawca odrdznia na gruncie komentowanej ustawy ochrone zabytkow
sprawowang przez organy administracji publicznej od opieki nad zabytkami.
Opieka nad zabytkiem ma charakter zindywidualizowany. Odpowiedzialny
za nia jest bowiem aktualny dysponent zabytku, czyli jego obecny wlasciciel
lub posiadacz. Sprawowanie opieki nad zabytkiem oznacza konieczno$¢
przestrzegania przepisOw ustawy o zabytkach, bez wzgledu na fakt, czy
zabytek jest zabytkiem rejestrowym czy nierejestrowym. Zakres tego
obowiazku zostal przez ustawodawce okreslony w omawianym przepisie
(podkr. wl.). Rola dysponenta zabytku sprowadza si¢ przy tym do starannego
postepowania w stosunku do zabytku, jak najdtuzszego utrzymania zabytku w jak
najlepszym stanie oraz jak najlepszego jego wykorzystania dla dobra ogodtu ze
wzgledu na jego walory historyczne czy naukowe. Zatem zabytek przestaje by¢
wytacznie prywatnym dobrem jego wiasciciela, ktorego interesy zostaja z tego
wzgledu wyraznie ograniczone, a tre$§¢ ustawowego ograniczenia sygnalizuje
przepis art. 140 k.c. (...). Obowiazki okre§lone w omawianym przepisie nie
oznaczaja nakazu podejmowania czynnego dzialania, moga mie¢ charakter
bierny, polegajacy na udostepnieniu zabytku czy wyrazeniu zgody na
przeprowadzenie badan.

Nie sposob zgodzié si¢ z teza, ze opieka nad zabytkiem w rozumieniu art.

5 u.0.0.z. dotyczy nie kazdego zabytku w znaczeniu materialnym w rozumieniu
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art. 3 pkt 1 uv.0.0.z., ale jedynie zabytkéw objetych jedna z prawnych form
ochrony konserwatorskiej, o ktérych mowa w art. 7 1.0.0.z., W szczegdlnosci -
figurujacych w rejestrze (...). Wskazuje na to wyraznie tre$¢ art. 6 1.0.0.z.
Wynika to takze z zalozZenia, ze racjonalny ustawodawca swiadomie postuguje sig
w ustawie - a w szczegblnosci w jej rozdziale 3, normujacym zasady
zagospodarowania zabytkow, prowadzenia badan, prac 1 robdt oraz
podejmowania innych dziatan przy zabytkach - dwoma okresleniami: <zabytek>
(art. 27, 29, 30 u.0.0.z.) oraz <zabytek wpisany do rejestru> (art. 25, 26, 28
1.0.0.z.). PowyzZsze oznacza, ze takze zabytki niewpisane do rejestru lub
ewidencji zabytkow w S$wietle ustawy sa chronione w ten sposob, Ze
ustawodawca nakazuje ich dysponentom otoczy¢ je opieka w rozumieniu art.
5 u.0.0.z. (podkr. wi.)

Dzialania te maja w szczegdlnoSci - ale takze przede wszystkim polegad
na: utrzymaniu zabytku, tj. zabezpieczeniu i utrzymaniu zabytku oraz jego
otoczenia w jak najlepszym stanie i korzystaniu z zabytku w sposob zapewniajacy
trwale zachowanie jego wartosci (...). Co wazne, ustawodawca nie zdefiniowat
pojgcia <niszczenie zabytku>. Przepis przewiduje jedynie nakaz utrzymania go
nie tylko w stanie niepogorszonytn (co mogloby sugerowaé akceptacje dla
degradacji wynikajacej ze zwyklych okoliczno$ci), lecz takze w takim stanie,
ktory pozwala zachowaé walory historyczne czy naukowe. Ocena zakresu dziatan
koniecznych w ramach sprawowania opieki nad zabytkiem musi byé dokonywana
z uwzglednieniem realidw konkretnego przypadku, w tym stanu zabytku i
sposobu jego wykorzystywania” (A. Ginter, A. Michalak, Komentarz do art. 5
ustawy 0 ochronie  zabytkow i opiece nad  zabytkami,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1546004713010_4992292).

W ocenie A. Jagielskiej - Burduk, ,,[o]bowiazki wiasciciela lub
posiadacza zabytku wyszczegdlniono w art. 5 oraz 28 ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami. Obowigzki wymieniono wspolnie dla

zabytkéw ruchomych i nieruchomych. Adresatami przepisu art. 5 ustawy sg
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wlasciciel 1 posiadacz zabytku, zaréwno niezarejestrowanego, jak i
wpisanego do rejestru zabytkow (podkr. wi.). Z kolei obowiazki wynikajace z
tresci art. 28 ustawy, oscylujace gtownie wokdt czynnosci natury informacyjnej,
skierowano wytacznie do wlasciciela i posiadacza zabytku zarejestrowanego.
Mozna zatem wprowadzi¢ podzial obowiazkéw wlascicieli na dwie grupy:
podstawowg oraz kwalifikowang faktem rejestracji obiektu lub ujecia w
wojewddzkiej ewidencji, przez co zwiekszony zostaje nadzér nad nim
organdw ochrony zabytkéw (podkr. wi). Wsrod ogdlnych obowiazkow
wyrdzniamy: zapewnienie warunkdéw naukowego badania i dokumentowania
zabytku, prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robdt
budowlanych przy zabytku, zabezpieczenie i utrzymanie zabytku oraz jego
otoczenia w jak najlepszym stanie, korzystanie z zabytku w sposob zapewniajacy
trwate zachowanie jego wartosci, popularyzowanie 1 upowszechnianie wiedzy o
zabytku oraz jego znaczeniu dla historii i kultury. Ze wzgledu na uzycie
sformulowania <w szczegdélnoSci> nie jest to katalog wyczerpujacy. Tre§é
wyznaczonych obowiazkéw w zakresie opieki nad zabytkami odzwierciedla
podstawowe zatozenia ochrony zabytkéw, czyli utrzymanie sktadnikow
dziedzictwa w jak najlepszym stanie. Obowiazki skierowane do dysponentoéw
zabytkdw zarejestrowanych i wpisanych do wojewodzkiej ewidencji sprowadzaja
si¢ do zawiadamiania wojewodzkiego konserwatora zabytkéw o ich uszkodzeniu
lub zniszczeniu. (...)

Bezspornie przepis art. 5 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami zawiera opis prawidtowej opieki nad zabytkiem. Nalezy jednak sig
zastanowi¢, jaka pelni on role. Czy rzeczywiscie wyznacza obowiazki, ktérych
nieprzestrzeganie jest sankcjonowane, czy moze wskazuje na pozadany model
relacji wiasciciel - zabytek? Chociaz z przepisu bezposrednio nie wynika, ze
zawiera on obowiazki dla wilasciciela, mozna to wywies§¢ chociazby z tresci art.
28 ustawy: <niezaleznie od obowiazkéw wynikajacych z opieki nad zabytkami,

okreSlonych w art. 5>. Ustawodawca wyznaczyl okreslonym podmiotom
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obowiazki, z tym ze by¢ moze nie kazdy z nich zdaje sobie sprawe, iz jest ich
adresatem. Warto zaznaczy¢, Ze w przepisach karnych ustawy penalizowane
sg czynnoSci przy zabytku zarejestrowanym i niezarejestrowanym. Wydaje
si¢ zatem, Ze wszyscy wlasciciele zabytkow zobowigzani sa do okreslonego
postepowania wzgledem przedmiotu ich wlasnosci (podkr. wt). Fakt
umyslnoS$ci czy nieumyslnoéci dzialania moze ewentualnie wptynaé na wysoko$é
wymierzonej kary lub $rodka karnego” (A. Jagielska - Burduk, Ograniczenia
wiasnosci zabytku ruchomego w ustawie z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami, http://lex/lex/content.rpc?reqld=1546005391909 181270281).

Podobny poglad odnosnie do przestanek odpowiedzialnosci karnej z
ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami zaprezentowat M. Kulik,
stwierdzajac, ze ustawa ta ,nie przewiduje jako konstytutywnej cechy
zabytku wymogu wpisania go do rejestru. Rejestr jest prowadzony, jednak
okolicznos¢, ze dany przedmiot w nim nie figuruje, nie przesgdza o tym, ze
nie stanowi on zabytku (podkr. wl). Rejestr ten natomiast petni
funkcje odwrotna, mianowicie wpis do rejestru przesadza o zabytkowym
charakterze przedmiotéw w nim wyszczegblnionych” M. Kulik, Komentarz do
art. 108 ustawy o ochronie zabytkow [ opiece nad zabytkami,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1546005899557 921745305).

W tym miejscu trzeba jednak odnotowaé, ze odmiennego zdania jest W,
Radecki, ktéry stwierdzil, Zze ,[z]abytek w tym rozumieniu (w rozumieniu
definicji zabytku, okre$lonej w art. 3 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami - przyp. wl.) uzyskuje ochrong prawna, jezeli zostat objgty jedna z form
ochrony wyliczonych w art. 7 OchrZabU (ustawy o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami - przyp. wt.). Takimi formami sa:

1) wpis do rejestru zabytkow;
2) wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa;
3) uznanie za pomnik historii;

4) utworzenie parku kulturowego,
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5) 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 drogowe;j,
decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.

Dopiero po uzyskaniu takiej ochrony prawnej zabytek moze by¢
przedmiotem przestepstwa z art. 108 OchrZabU (podkr. wl.). Nie ma juz
bowiem rozwiazania znanego w ustawie o ochronie dobr kultury (chodzi o ustawe
z dnia 15 lutego 1962 1. 0 ochronie débr kultury, tekst jednolity: Dz. U. z 1999 r.
Nr 98, poz. 1150 ze zm. - przyp. wl.), ze kazdy przedmiot jest chroniony, jezeli
jego charakter zabytkowy jest oczywisty. W obowiazujacym stanie prawnym
zabytek musi by¢ objety jedng z prawnych form ochrony w ustawie
przewidzianych” (W. Radecki, Rozdzial X. Pozakodeksowe przestepstwa w
dziedzinie kultury, [w:] System Prawa Karnego. Szczegdlne dziedziny prawa
karnego. Prawo karne wojskowe, skarbowe i pozakodeksowe, Tom 11, 2.
wydanie, pod red. M. Bojarskiego, Wydawnictwo C. H. BECK oraz Instytut Nauk
Prawnych PAN, Warszawa 2018, s. 1084 - 1085).

Jako wzorce kontroli zaskarzonej normy Sad pytajacy wskazat art. 64 ust.
112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 1 Protokolu nr 1 do
Konwengc;ji.

Przepis art. 64 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawng ochrong wlasnosci (i
innych praw majatkowych), za$ art. 64 ust. 2 Konstytucji zapewnia rdéwng
ochrong prawa wtasnos$ci (i innych praw majatkowych).

Ograniczenie prawa wlasno$ci na gruncie ustawy o ochronie zabytkdw 1
opiece nad zabytkami bylo przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego
w sprawie o sygn. akt K 20/07, w ktérej Trybunat, na wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: RPO), kontrolowat zgodno$¢ art. 31 ust. 1 ustawy o

ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami w brzmieniu tej ustawy
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obowigzujacym w chwili kontroli, z art. 64 ust. 1 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 w
zwiazku z art. 73 Konstytucji.

Whniosek RPO w tamtejszej sprawie opieral si¢ na zarzucie naruszenia
prawa wiasnosci 1 innych praw majatkowych na skutek dziatan organdéw
administracji panistwowej, realizujacych okre$lone zadania publiczne w zakresie
objetym powolang ustawa, za$ problem konstytucyjny polegal na tym, w jakiej
mierze panstwo moze zobowigzaé wlasciciela (inwestora) do ponoszenia
cigzarOw zwigzanych z realizacja obowigzku panstwa - ,,strzezenia dziedzictwa
narodowego” (art. 5 Konstytucji). Chodzito konkretnie o natozenie na wlasciciela
zabytkowej nieruchomosci obowiagzku pokrycia kosztéw badan archeologicznych
oraz ich dokumentacji, ,,jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu
ochrony tych zabytkow”.

W chwili kontroli przepis art. 31 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i
opiece nad zabytkami miat nastepujaca tres¢:

,Art. 31. 1. Osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktdra zamierza
realizowac:

1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub
objetym ochrong konserwatorskq na podstawie ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo
2) nowe zalesienia lub zmiane charakteru dotychczasowej dziatalno$ci leSnej na
terenie, na ktdrym znajduja si¢ zabytki archeologiczne

- jest obowigzana pokry¢é koszty badan archeologicznych oraz ich
dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbgdne w celu ochrony
tych zabytkow”.

W wyroku w tej sprawie z dnia 8 pazdziernika 2007 1. Trybunat
Konstytucyjny orzekt o niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 64 ust. 1 13 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 73 Konstytucji, stwierdzajac, w uzasadnieniu, mi¢dzy
nymi, ze ,, [ffunkcja przepiséw konstytucyjnych dotyczgcych prawa wlasnosci

jest zasadniczo odmienna od funkcji przepisow prawa cywilnego. Dzialajg one w
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stosunkach pomiedzy panstwem jako dzierzycielem wiadzy publicznej
korzystajgcym z monopolu stanowienia prawa a podmiotami podlegajqcymi jego
wladztwu. Zakazujg nie tylko arbitralnego pozbawienia przez prawo wlasnosci,
ale przede wszystkim ksztattujq granice wladczego wplywania panstwa na
sytuacje podmiotu jako wiasciciela (posiadacza innych praw majgtkowych) i
interwencji panstwa w stosunki pomiedzy uczestnikami obrotu prawnego.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkresial, ze jakkolwiek prawo
wlasno$ci jest najpetniejszym z praw majgtkowych, nie moze by¢ w Zadnym
wypadku traktowane jako ius infinitum i moze podlegaé pewnym ograniczeniom.

Takze kodeks cywilny, uimujgc tres¢ prawa wlasnosci, jako korzystanie z
rzeczy, pobieranie pozytkow i rozporzqdzanie nig przez wlasciciela z wylqczeniem
innych 0s6b, wkomponowuje w tres¢ tego pojecia interwencje panstwa,
stanowigc, Ze wilasciciel moze to czyni¢ w granicach okreslonych przez ustawy,
zasady wspotzycia  spolecznego, zgodnie ze spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem prawa. Wspolczesnie - bez wzgledu na model ustrojowy panstwa,
charakter polityki prowadzonej przez panstwo czy tradycje respektowania
wolnosci i praw czlowieka - dominujgca czesé¢ prawa dotyczy rézinego rodzaju
interwencji panstwa w sfere szeroko pojmowanego prawa wlasnosci.

W konsekwencji ustawowe granice tresci i wykonywania wlasnosci zostaty
zakreslone w wielu ustawach szczegolnych zawierajgcych przepisy zakazujgce
wlascicielom okreslonego sposobu wykonywania wlasnosci lub nakazujgce
powstrzymanie si¢ od pewnych dziatan albo zezwalajgce - pod okreslonymi
warunkami - na catkowite lub czesciowe pozbawienie wlasnosci. Niektore
przepisy majg charakter cywilnoprawny i wynikajq z norm prawa cywilnego, jak
np. dotyczgce prawa sgsiedzkiego. Wigkszos¢ ograniczen prawa wlasnosci ma
charakter publicznoprawny i wynika z prawa administracyjnego (...). Rowniez
obowiqgzki wynikajgce z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach nalezy zakwalifikowac

do tego rodzaju ograniczen” (OTK ZU seria A nr 9/2007, poz. 102).
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W kolejnym fragmencie uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt K
20/07 Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze ,, /w/prawdzie wnioskodawca
nie poddaje art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach ocenie z punktu widzenia art. 5
Konstytucji, ale nie ulega watpliwosci, ze konstytucyjng podstawe regulacji
zawartych w ustawie o zabytkach stanowi sformutowane w tym przepisie, jako
jedno z zadan panstwa, zadanie polegajgce na strzezemiu dziedzictwa
narodowego.

Punktem wyjscia do okreslenia konstytucyjnych relacji pomiedzy
panstwem a obywatelem w tej sferze jest ustalenie zakresu konstytucyjnego
pojecia <strzeze>. Czy w ujeciu ustawodawcy konstytucyjnego pojecie <strzeze>
pozwala jedynie na uzywanie srodkéw prawnych w postaci zakazow i nakazow,
czy tez pojecie <strzeze> rozumiane musi by¢ szerzej, jako mozliwos¢ lub
obowigzek uzywania réwniez innych Srodkow, w tym Srodkow materialnych,
stuzgcych zachowaniu tego, co sktada si¢ na materialny i duchowy dorobek
stanowigcy dziedzictwo narodowe.

Innymi stowy, czy z natozenia na panstwo zadania strzezenia dziedzictwa
narodowego wynika jedynie prawo naktadania na inne podmioty, w tym rowniez
na wlascicieli dobr stanowigcych dziedzictwo narodowe, nakazow i zakazoéw, czy
tez mocqg Konstytucji nalozono na panstwo inne obowiqzki, ktéve majg zapewnié
zachowanie naszego dziedzictwa narodowego”, a nastepnie, wyjasniwszy, iz
., [W]yktadnia jezykowa i celowosciowa postanowien art. 5 Konstytucji wskazuje,
Ze ustawodawca konstytucyjny ujmowal zarowno pojecie <strzeze>, jak i
wymiennie stosowane pojecie <zapewnia> w Sposob szeroki, obejmujgcy
wszelkie formy dziatania panstwa. O tym, za pomocg jakich instrumentow zadanie
panstwa moze by¢ realizowane, decyduje charakter zadania orvaz wynikajgce z
innych przepisow Konstytucji ograniczenia dziatan wladzy publicznej”, w
konkluzji stwierdzil, ze , panstwo, realizujgc zadanie strzezenia dziedzictwa
narodowego, dysponuje roinorakim instrumentarium. Jednoczesnie jednak

musi, podobnie jak w wypadku realizacji innych zadan, uwzgledniaé
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ograniczenia jego wladztwa, wynikajgce z gwarantowanych konstytucyjnie
praw obywateli (podkr. wh.)” [ibidem].

W uzasadnieniu powolanego wyzej wyroku Trybunal Konstytucyjny
wyrazil tez zdanie, iz ,, [z]punktu widzenia badanej regulacji uzasadnione jest (...)
odwotanie sig nie tylko do art. 73 Konstytucji - jak to uczynil wnioskodawca, ale
takze do przywolanego wcezesniej art. 5 Konstytucji oraz do art. 6 Konstytucyi.
Wymienione przepisy stanowiq podstawg i uzasadnienie ograniczen oraz
zakreSlajg obszar dzialania panstwa w zakresie strzezenia dziedzictwa
narodowego. Prawo podmiotowe uksztattowane na podstawie art. 73 Konstytucji
wyraza interes jednostki w zapewnieniu dostepu do dobr kultury. Art. 5 i art. 6
Konstytucji ksztaltujg obowigzki publicznoprawne w tym zakresie ”, przypomnial,
ze ,, [j]ak podnosi si¢ w doktrynie prawnej, art. 5 Konstytucji potwierdza ogolne
znaczenie powinnosci sformutowanej w jej preambule, gloszgc: <Rzeczpospolita
Polska strzeze dziedzictwa narodowego>, i to w kontekscie normujgcym tak
podstawowe sprawy jak strzezenie niepodlegtosci i nienaruszalnosci terytorium.
Brak prawnej definicji dziedzictwa nie pozwala uznaé tego przepisu za podstaweg
obowigzkow prawnych rzeczowo wlasciwych organow i instytucji oraz obywateli.
Nie odbiera to jednak wartosci deklaracji Konstytucji, jako wytycznej dziatania
wszystkich organow panstwa w zakresie ich wlasciwosci dotyczqcej dziedzictwa
sensu largo (zob. J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury Polski. Jego straty i ochrona
prawna, Krakéw 2001, t. II, s. 514).

Autor sformutowal definicje dziedzictwa kulturalnego, wskazujge, Ze jest
to <zasob rzeczy nieruchomych i ruchomych wraz ze zwigzanymi z nim
wartosciami duchowymi, zjawiskami historycznymi i obyczajowymi uznawany za
godny ochrony prawnej dla dobra spoteczenstwa i jego rozwoju oraz przekazania
nastepnym pokoleniom, z uwagi na zrozumiale i akceptowane wartoSci
historyczne, patriotyczne, religijne, naukowe i artystyczne, majgce znaczenie dla
tozsamosci i cigglosci rozwoju politycznego, spotecznego i kulturalnego,

dowodzenia prawd i upamigtniania wydarzen historycznych, kultywowania
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poczucia pigkna i wspolnoty cywilizacyjnej> (tamze, t. 1, s. 50). Zdaniem autora
ochrona prawna dziedzictwa w Scistym znaczeniu stowa jest niewykonalna,
ochrona ogdlnie okreslonych <dobr kultury> - wagtpliwa, zas uzasadniona i
mozliwa do zrealizowania jest jedynie ochrona przedmiotéw okreslonych
rodzajowo, gatunkowo lub jednostkowo (tamze, t. I, s. 125)”, po czym wyjasénit,
1z ,, [w] kontekscie art. 5 Konstytucji, ustrojodawca w sposéb bardziej konkretny
okreslil przedmiot i zakres obowigzkéw panstwa w art. 6 Konstytucji. Zgodnie z
tym przepisem: <Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i
rownego dostgpu do dobr kultury, bedgcej zrédlem tozsamosci narodu polskiego,
Jjego trwania i rozwoju>. Uzupetnieniem tych deklaracji jest wyrazona w art. 73
Konstytucji wolnosé¢ korzystania z dobr kultury.

Realizacji wskazanych konstytucyjnych deklaracji i gwarancji siuzg
miedzy innymi regulacje pomieszczone w ustawie o zabytkach (podkr. wit.)”
[1bidem].

W kolejnym fragmencie uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt K
20/07 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,, [o]graniczenie praw majgtkowych,
a przede wszystkim prawa wlasnosci, wynikajgce z art. 31 ust. 1 ustawy o
zabytkach, jest skutkiem realizacji zadan natozonych na wiadze publiczne. W
literaturze mozna nawet spotkaé stwierdzenie, ze ustawa o zabytkach chroni
zabytki w glownej mierze przed wilascicielem i ta jej funkcja wysuwa sig na plan
pierwszy (...).

Dotychczasowe ustalenia pozwalajg stwierdzid, e ograniczenia prawa
wlasnosci i innych praw majgtkowych wynikajgce z art. 31 ust. 1 ustawy o
zabytkach znajdujqg uzasadnienie w normach konstytucyjnych. Respektujgc
interes publiczny (powszechny), majg rownieZ na celu ochrong wolnosci i praw
innych osob (podkr. wt.).

Interes publiczny 1Igczy sig niewgtpliwie z przestankg porzgdku
publicznego, wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Porzgdek publiczny jako

przestanka ograniczenia wolnosci i praw jednostki vozumiany byé moze jako
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dyrektywa takiej organizacji zycia publicznego, ktéra zapewnié ma minimalny
poziom uwzgledniania interesu publicznego. Porzgdek publiczny zaklada nadto
organizacje spoteczenstwa, ktora oparta jest na wartoSciach przez to
spoteczenstwo podzielanych” (ibidem).

Kontynuujac rozwazania zawarte w uzasadnieniu wyroku w sprawie o
sygn. akt K 20/07, Trybunat Konstytucyjny przypomniat, iz ,, /w] wyroku z 12
stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98 (...) [OTK ZU z nr 1/1999, poz. 2 - przyp. wt.] (...)
podnidst, ze przestanka ochrony porzgdku publicznego, mimo jej dalece
niedookreslonego tresciowo charakteru, miesci w sobie niewgtpliwie postulat
takiego uksztaltowania stanu faktycznego wewngtrz panstwa, ktory umozliwia
normalne wspotzycie jednostek w organizacji panstwowej. Dokonujgc
ograniczenia konkretnego prawa lub konkretnej wolnosci, ustawodawca kieruje
sie w tym wypadku troskqg o nalezyte, harmonijne wspdtzycie czlonkow
spoleczenstwa, co obejmuje zaréwno ochrong intereséw poszczegolnych 0sob, jak
i okreslonych dobr spolecznych, w tym i mienia publicznego. Koniecznosé
szczegdlnie wnikliwego przeanalizowania argumentow zwigzanych 7 ochrong
dobra powszechnego (interesu ogotu) wydaje si¢ w pelni uzasadniona réwniez
w swietle dyspozycji art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cdowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.),
gwarantujgcego kazdej osobie fizycznej i prawnej niezaklocone korzystanie 7 jej
wlasnosci, ale jednoczesnie potwierdzajgcego prawo panstwa do wydawania
przepisow, ktore wedle jego oceny sq konieczne dla kontroli, czy korgystanie z
wilasnosci odbywa si¢ zgodnie 7 interesem powszechnym (podkr. wi.)”, po czym
stwierdzil, iz ,, [c]el, jakim jest ochrona zabytkow, nie moze byé¢ w zZadnej mierze
kwestionowany. Za oczywiste nalezy uznaé, ze koniecznosé ochrony zabytkow lezy
w interesie publicznym” 1 wyjadnil, ze ,,/w] art. 31 ust. 3 Konmstytucji nie
wymieniono jako przestanki ograniczenia prawa wiasnosci - ochrony ddbr
kultury czy zabytkéw ani innych wartosci zwigzanych z dostgpem do szeroko

rozumianej kultury. Nalezy jednak przyjgc, ze ograniczenia wlasnosci zabytkéw
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sq dopuszczalne w celu ochrony szczegolnej wolnosci innych osob, wymienionej
w art. 73 Konstytucji, tj. wolnosci do korzystania z dobr kultury (...). Aby ta
wolnos¢ mogta byé zrealizowana niezbedne sq dziatania wtadz publicznych
majgce na celu ochrone zabytkow. Podstawe tych dzialan stanowiq przepisy
ustawy o zabytkach (podkr. wt.)” [ibidem].

W ocenie Trybunahn Konstytucyjnego, zawartej w uzasadnieniu wyroku
w sprawie o sygn. akt K 20/07, ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami ,,poza dostosowaniem do standardow Unii Europejskiej, wprowadzita
szereg nowych rozwigzan systemowych. OkreSla przedmiot, zakves i formy
ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego programu
ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac
konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych przy zabytkach, a takze
organizacje organow ochrony zabytkéw (art. 1 ustawy o zabytkach).

Zgodnie z art. 4 ustawy o zabytkach, ochrona zabytkow polega, w
szczegdlnosci, na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dzialan
majgcych na celu:

1) zapewnienie warunkéw prawnych, organizacyjnych i finansowych
umozliwiajqcych trwate zachowanie zabythéw oraz ich zagospodarowanie i
utrzymanie,

2) zapobieganie zagrozeniom moggcym spowodowac uszczerbek dla wartosci
zabytkow;

3) udaremnianie niszczenia i niewtasciwego korzystania z zabytkow,

4) przeciwdziatanie kradziezy, zaginieciu lub nielegalnemu wywozowi zabytkow
za granice,

5) kontrole stanu zachowania i przeznaczenia zabytkéw;

6) uwzglednianie zadan ochronnych w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz przy ksztaltowaniu srodowiska (tre$¢ tego przepisu nie ulegta

zmianie - przyp. wi.).
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W pojeciu <ochrona> moZemy dopatrzyé si¢ elementow ingerencji
wladczej. W szerokim (tego - przyp. wi.) stowa znaczeniu ochrona to wynikajgce
z prawa dzialania wladcze umozliwiajgce stosowanie instrumentow
nakazowych, srodkow przymusu, a takze systemu zachet - glownie materialnych
(podkr. wil.). Opieka polega na zabezpieczeniu przedmiotow przed zniszczeniem
(konserwacji) dla zachowania chronionych obiektéw w stanie mozliwie
nienaruszonym, a takze dziatania materialno-techniczne (...). Ochrone zabytkéw
i opieke nad zabytkami zaliczamy do zadan publicznych, tj. takich, ktorych
wypeinianie jest uzasadniane interesem publicznym zachowania konkretnych
przedmiotow i utrzymania ich w stanie uznanym za wlasciwy srodkami prawnymi
i organizacyjnymi panstwa” (ibidem).

Nastgpnie Trybunal Konstytucyjny, podkre§lajac w uzasadnieniu
powolanego wyze] wyroku, ze ,,[nfiewgtpliwie ustawa o ochronie zabytkow,
realizujgc niezwykle istotny cel, prowadzi do ograniczenia prawa wlasnosci i
innych praw majgtkowych, niejednokrotnie w znacznym zakresie [podkr. wt.]
(zob. np. art. 25 ustawy o zabytkach - warunki zagospodarowania zabytku na cele
uzytkowe, art. 32 - obowigzek udostgpnienia zabytku w celu przeprowadzenia
badan, art. 49 - decyzja nakazujgca przeprowadzenie prac konserwatorskich lub
robot budowlanych, art. 50 - decyzja o czasowym zajeciu w wypadku zagrozenia
dla zabytku, art. 71 - finansowanie prac przy zabytku)” zwrocil uwage, iz
., [pJodejmowane przez panstwo dzialania, zmierzajgce do realizacji celow
nakreslonych w ustawie, nie mogq byé sprzeczne z ogolnie przyjetym porzgdkiem
prawnym. Przepisy, ktore stanowig podstawe obowigzkéw naktadanych na osobe
Jizyczng lub jednostke organizacyjng posiadajgcq tytut prawny do zabytku, muszg
pozostawaé w zgodzie z Konstytucjg. (...)

Jak podniost Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 stycznia 1999 r.,
sygn. P. 2/98, ocena regulacji dotyczqcych prawa witasnosci sprowadza sig nie do
zagadnienia prawnej dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen jako takich, ale

do kwestii dochowania konstytucyjmych ram, w jakich podlegajgce ochronie
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konstytucyjnej prawo moze by¢ ogramiczane. Ideq przewodnig wyznaczajgcq
kierunek interpretacji i oceny konstytucyjnosci unormowan wprowadzajqcych
ograniczenia prawa wlasnosci jest zawsze postulat ochrony innych wartosci
konstytucyjnych. Ich celem i sensem jest ustalanie jedynie, w interesie ogolnym,
granic swobodnego korzystania z rzeczy wlasnej (podkr. wi.). Przykladem takich
ograniczen mogq by¢ przepisy kodeksu cywilnego nakazujgce uwzglednienie
spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa oraz zasad wspolzycia
spolecznego przy wykonywaniu prawa wiasnosci, przepisy tego kodeksu
okreslane mianem prawa sgsiedzkiego, niektore przepisy o ochronie srodowiska,
o planowaniu przestrzennym, prawa budowlanego, prawa wodnego, o ochronie
dobr kultury i inne (...).

Jak wykazano wezesniej, mozliwe jest wskazanie wartosci konstytucyjnych
uzasadniajgcych ograniczenie praw majgthowych osob fizycznych (jednostek
organizacyjnych), o ktérym mowaw art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach. Te wartosci
to wolnoSci i prawa innych osob, a takze porzgdek publiczny” (ibidem).

W koncowym fragmencie uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt K
20/07 Trybunat Konstytucyjny podnidst, ze ,,Jo]drebnym zagadnieniem jest
koniecznosé wprowadzonych ograniczen (podkr. wt.). Jak podnosil wielokrotnie
w swych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny, sformutowanie, zZe ograniczenia
praw i wolnosci mogq by¢ wprowadzane jedynie w sytuacji, gdy okaze sig to
<konieczne w demokratycznym panstwie>, nakazuje za kazdym razem badac, czy
za pomocq danego ograniczenia uda si¢ osiggngé zamierzone skutki, czy
unormowanie to jest niezbedne dla ochrony interesu publicznego, ktoremu ma
stuzyc, i czy efekty owego ograniczenia pozostajg w proporcji do ciezaru
natozonego na obywatela” i przypomnial, iz ,, [w]czesniej, w wyroku z 12 stycznia
1999 r., sygn. P. 2/98, (...) podniost, ze przestanka <koniecznosci ograniczenia w
demokratycznym panstwie>, sformutowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji, stanowi
w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwie Trybunatu

postulatow ksztattujgcych tresé zasady proporcjonalnosci. Z jednej strony stawia
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ona kazdorazowo przed prawodawcg wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby
dokonania w konkretnym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa bgd?
wolnosci jednostki (podkr. wk.). Z drugiej zas - winna by¢ rozumiana jako wymog
stosowania takich Srodkow prawnych, ktore bedq skuteczne, czyli rzeczywiscie
stuzqce realizacji zamierzonych celéw. Ponadto chodzi tutaj o Srodki niezbedne
w tym sensie, Ze chroni¢ bedqg okreslone wartoSci w sposob, albo w stopniu, ktdry
nie moglby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych srodkow. Niezbedno$c to
takze skorzystanie ze Srodkow jak najmniej ucigzliwych dla podmiotow, ktorych
prawa i wolnosci ulegng ograniczeniu. Ingerencja w sferg statusu jednostki musi
zatem pozostawac w racjonalnej i wiasciwej proporcji do celow, ktorych ochrona
uzasadnia dokonane ograniczenie” (ibidem).

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji statuuje ogdlne przestanki ograniczenia
konstytucyjnych wolnosSci i praw, a jego tre$¢ stanowila przedmiot licznych
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego.

Szczegdtowo przestanki te Trybunat Konstytucyjny omowil w
uzasadnieniu wyroku z dnia 25 lipca 2013 r., w sprawie o sygn. akt P 56/11,
stwierdzajac na wstepie, ze , [z] istoty komstytucyjnych zasad jako norm
nakazujqcych realizacje okreslonych wartosci, jak réwniez - co potwierdza
ugruntowane orzecznictwo ITrybunatu Konstytucyjnego - z samej zasady
demokratycznego  pavistwa prawnego, prawodawca zobowigzany  jest
uwzgledniac w kazdym wypadku konstytucyjny zakaz nadmiernej ingerencji w
prawa i wolnosci (zob. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK z
1995 r., cz. 1, poz. 12; aprobujgco w pozniejszym orzecznictwie zob. m.in. wyroki
z: 12 stycznia 1999, sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 7 lutego 2001 r.,
sygn. K. 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29; 29 czerwca 2001 r., sygn. K. 23/00,
OTK ZU nr 5/2001, poz. 124; 8 lipca 2008 r., sygn. P 36/07, OTK ZU nr 6/4/2008,
poz. 103). Zakaz ten w wyroku o sygn. K. 11/94, powigzany zostal z pojeciem
koniecznosci ograniczen, a scislej pytaniami: a) o przydatnos¢ ograniczenia do

realizacji celu; b) o wybor najlagodniejszego ograniczenia, c) o adekwatnosc¢
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ograniczenia do celu. Jezeli bowiem ten sam cel prawodawczy mozliwy jest do
osiggniecia przy uchwaleniu innego rodzaju regulacji ustawodawczej, ktora
nakiada przy tym mniejsze ograniczenia praw i wolnosci to zastosowanie przez
prawodawce regulacji bardziej dolegliwej dla podmiotu tych praw wykracza poza
to, co jest konstytucyjnie konieczne (szerzej omowienie tresci i funkcji zob. m.in.
wyrok z 23 listopada 2009 r., sygn. P 61/08, OTK ZU nr 10/4/2009, poz. 150 oraz
powotane tam orzecznictwo). Z zakazu nadmiernej ingerencyi, jako zrodta ogdlnej
Sformudy proporcjonalnosci Trybunal Kownstytucyjny na zasadzie logicznego
wynikania wyprowadza trzy wymogi stanowigce jej czesci skladowe, a
mianowicie: przydatnosci, niezbednosci oraz proporcjonalnosci w waqskim
znaczeniu. Przydatnosé, niezbednosé oraz proporcjonalnosé w wgskim znaczeniu
nie majq przy tym charakteru optymalizacyjnego, a w konsekwencji nie pozostajq
w relacji pierwszenstwa przed innymi normami, ale mogq zosta¢ albo
zrealizowane albo niezrealizowane, ni mniej, ni wiecej.

Zasada proporcjonalnosci zostata expressis verbis sformutowana w art.
31 ust. 3 Konstytucjiw zakresie, w jakim stanowi on, ze <Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg byé ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne>. W orzecznictwie i piSmiennictwie
przyjeto, ze przydatnos¢, niezbednos¢ oraz proporcjonalnosé sensu stricto,
zawierajqg sie w pojeciu <koniecznosci> i w tym zakresie zachodzi zbieznos¢ art.
2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nalezy jednak podkreslic, ze wymdg koniecznosci
ograniczen praw i wolnosci - w przyjetym m.in. w wyrokach o sygn. K. 11/94 oraz
sygn. P. 2/98 rozumieniu - zostat wpisany w tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji
wspolnie z dwoma innymi wymogami ograniczen praw i wolnosci, a mianowicie:
nakazem ustawowej formy ograniczenia oraz zakazem naruszenia istoty prawa
lub wolnosci. Wymég koniecznosci zostal zarazem powigzany z pojeciem
demokratycznego panstwa prawa i ochrong enumeratywnie wskazanych wartosci

konstytucyjnych” (OTK ZU seria A nr 6/2013, poz. 85).
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W dalszej cze$ci uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt P 56/11
Trybunat Konstytucyjny wskazat nastgpujace ,,cechy szczegdlne testu
dozwolonych konstytucyjnie ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci lub praw”:

»[plo pierwsze, art. 31 ust. 3 Konstytucji podkreslajgc zwigzek miedzy
zasadg proporcjonalnosci a demokratycznym panstwem prawa wymaga
wykazania przez prawodawce, jakie wartosci konstytucyjne demokratycznego
panstwa zamierza on realizowaé. Przyjmujgc, ze konsekwencjg najwyzszej mocy
obowigzujgcej Konstytucji, hierarchicznej struktury polskiego systemu prawnego
i materialno-kompetencyjnego charakteru regulacji konstytucyjnej jest istnienie
Jjedynie takich tresci systemu prawnego, ktore z perspektywy konstytucyjnej mogqg
zostaé uznane za niedopuszczalne albo dopuszczalne, za naruszenie art. 31 ust. 3
Konstytucji nalezy uznaé, wprowadzenie ograniczen praw i wolnosci, ktorych
przydatno$¢ zostata ograniczona do realizacji celu ustawowego i nie znajduje
uzasadnienia w zasadach konstytucyjnych i chronionych przez nie wartosciach.

Po drugie, nie bedg naruszaé art. 31 ust. 3 Konstytucji jedynie te - sposrod
uznanych za przydatne w Swietle konstytucyjnych wartosci - ograniczenia praw i
wolnosci, ktore shuizqg zarazem ochronie bezpieczenstwa Iub porzqdku
publicznego, bgdz ochronie srodowiska, zdrowia publicznego albo wolnosci i
praw innych osob. Konstytucja w ten sposob ustala podstawowe warunki kolizji
zasad, z ktorych co najmniej jedna chroni wartos¢ konstytucyjng bedqcg zarazem
uzasadnieniem celu, w jakim wprowadza si¢ ograniczenia praw i wolnosci, a co
najmniej jedna formutuje optymalizacyjny wymog ochrony praw i wolnosci.
Pierwszenstwo przed zasadg chronigeg prawa i wolnosci moze miec in concreto
bowiem tylko ta zasada, ktora przydatna w demokratycznym panstwie prawa
(np. stuigca realizacji dobra wspoélnego), chroni zarazem wartosci wskazane w
art. 31 ust. 3 Konstytucji (np. prawa i wolnosci, ochrone srodowiska) [podkr.
wl.]. Zasada taka bedgc zarazem przydatna i niezbedna w rozumieniu tego

przepisu ma wiekszg wage, a zatem i pierwszenstwo przed zasadg chronigcg
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prawo lub wolnosé¢, ktore podlega ograniczeniu. Art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
charakter zasad konstytucyjnych stojg tym samym na przeszkodzie
abstrakcyjnemu utozsamianiu wartosci bezpieczenstwa, porzgdku publicznego,
ochrony srodowiska, zdrowia publicznego z warto$ciami chronionymi przez inne
- konmstytucyjne zasady prawa (np. dobro wspdlne, solidarnos¢ spoleczna).
Wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci to warunki, ze wzgledu na ktore
in concerto rozstrzyga sie o pierwszenstwie pozostajgcych w kolizji zasad. Nie w
kazdym wszakze wypadku ograniczenia praw i wolnosci, wprowadzonego w celu
realizacji zasady, ktora m. in. chroni wartosci in abstracto zbiezne z pojeciem
porzgdku publicznego, mozna mowi¢ o pierwszenstwie tej zasady, a w
konsekwencji o dopuszczalnosci ogramiczenia praw i wolnosci z uwagi na
ochrong porzgdku publicznego. W szczegdlnosci wykazanie przydatnosci
ogranmiczenia przez powolanie sig na konstytucyjng zasade (np. dobra wspdlnego
albo sprawiedliwosci spofecznej) nie oznacza, Ze zostal spelmiony warunek
ograniczenia praw z uwagi na ochrong porzgdku publicznego lub ochrone praw i
wolnosci innych osob. Narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji wprowadzenie
ograniczen praw i wolnosci, o ktorych zarazem mozna stwierdzi¢, ze sq przydatne
in abstracto dla realizacji konstytucyjnych wartosci demokratycznego panstwa
prawnego oraz nie sq niezbedne in concreto dla ochrony bezpieczenstwa,
porzqdku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej lub
praw i wolnosci innych 0sob.

Po trzecie, zastosowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji jest nierozerwalnie
zwigzane 7 wewnetrzng hierarchig wartosci konstytucyjnych. W orzecznictwie
konstytucyjnym przyjmuje sie, ze im cenniejsze jest dobro ograniczane i wyzszy
jest stopien tego ograniczenia, tym cenniejsza musi by¢ wartos¢ uzasadniajgca
ograniczenia (podkr. wt.). Juz w wyroku o sygn. K 11/94 Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze surowsze standardy oceny znajdujq zastosowanie w wypadku
ograniczenia praw osobistych i politycznych. W pdzniejszym orzecznictwie

dyrektywe tg odniesiono w szczegolnosci do ograniczen art. 42 Konstytucji. W tym
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kontekscie istotne jest réwniez, Ze normy konstytucyjne formutujg takze
bezwzgledne zakazy ogramiczeri (zob. mp. zakaz depersonalizacji pasaZerow i
zatogi samolotu - wyrok z 30 wrzesnia 2008 r., sygn. K 44/07, OTK ZU nr
7/4/2008, poz. 126 oraz zakazu stosowania tortur - uwagi na marginesie wyroku
z 26 maja 2008 r., sygn. SK 25/07, OTK ZU nr 4/4/2008, poz. 62).

Po czwarte, art. 31 ust. 3 Konstytucji i sformutowane w nim warunki, ze
wzgledu na ktore dopuszczalne jest ograniczenie praw i wolnosci nie podlegajg
interpretacji rozszerzajgcej” (op. cit.).

Wreszcie - wskazany przez Sad pytajacy jako dodatkowy wzorzec
kontroli zaskarzonej normy - przepis art. 1 Protokohu nr 1 do Konwencji, ktdéry
nosi tytut: ,,[o]chrona wlasno$ci”, brzmi nastepujaco:

»Lk]azda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej whasnosci, chyba ze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z
ogdélnymi zasadami prawa migdzynarodowego.

Powyzsze postanowienia nie beda jednak w zaden sposdb naruszac prawa
panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania
sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu
zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub kar
pienieznych.”.

W komentarzu do tego przepisu, w czeSci wstepnej, M. A. Nowicki
stwierdzil, miedzy innymi, ze ,,[c]el art. 1 Protokotu nr 1 zostal wyjasniony przez
Trybunat w wyroku w sprawie Marckx, w ktérym znalazto si¢ stwierdzenie, ze
<przez uznanie, iz kazdy ma prawo do poszanowania mienia, art. 1 gwarantuje w
istocie prawo wtasno$ci> (wyrok EPTCz z dnia 13 czerwca 1979, skarga nr
6833/74 Marckx v. Belgia, § 63 - przyp. Autora). Nie rozciaga si¢ ono jednak na
prawo do nabycia wlasnosci, w tym réwniez w drodze dziedziczenia ustawowego

albo dobrowolnych rozporzadzen na wypadek $mierci. Trybunat podkreslit
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réwniez znaczenie ochrony praw nabytych shuzacej pewnosci prawnej, a wigc
warto$ci lezacej u podstaw Konwencji.

Artykul ten zawiera trzy zasady. Zdanie pierwsze pierwszego akapitu
gwarantuje poszanowanie mienia. Drugie méwi o mozliwosci pozbawienia
mienia, ale pod pewnymi warunkami. Trzecia zasada wynika z drugiego
akapitu i stanowi, ze panstwa uprawnione sg m.in. do uregulowania sposobu
korzystania z mienia zgodnie z interesem powszechnym (podkr. wi.). Z
orzecznictwa wynika, ze zasadg¢ druga i trzecia - ktére dotycza konkretnych
sposobdw ingerencji w prawo do poszanowania mienia - nalezy interpretowac z
uwzglednieniem zasady pierwszej: poszanowania mienia, ktora ma charakter
ogolny. Ta zasada ogdlna moze by¢ stosowana rowniez samodzielnie, niezaleznie
od obu pozostatych, w razie istnienia probleméw na tle ochrony prawa wtasnosci,
ktérych pozostale dwie zasady nie dotycza ze wzgledu na swdj specyficzny
przedmiot stosowania, a wigc gdy nie mozna uzna¢ rozwazanych problemow za
pozbawienie albo ograniczenie prawa do korzystania z wtasnoSci.

Pojecie mienia ma znaczenie autonomiczne i nie ogranicza si¢ do
wlasnosci rzeczy. Na potrzeby tego artykulu rowniez niektore inne prawa i
korzysci majatkowe moga byé uwazane za mienie (podkr. wih.). Odnosi sig to
zaréowno do istniejacego mienia, jak 1 do wartosci majatkowych, w tym takze
wierzytelnosci 1 roszczen, w zwiazku z ktérymi dana osoba moze twierdzi¢, ze
ma przynajmniej uprawnione oczekiwanie ich realizacji. (...)

Kazda ingerencja wladzy publicznej w spokojne korzystanie =z
mienia musi by¢ zgodna z prawem. Prawo krajowe musi
zapewnia¢ ochrone¢ przed arbitralng ingerencja w prawa majatkowe
(podkr. wt)” [M. A. Nowicki, Komentarz do art. 1 Protokotu Nr 1 do
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1543932869433 1245020093].

W kolejnym fragmencie wskazanego wyzej komentarza M. A. Nowicki

zwrocit uwage, w szczegdlnos$ci, na nastepujace kwestie:
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- ,,[d]rugie zdanie pierwszego akapitu komentowanego przepisu uprawnia
do pozbawienia mienia jedynie <na warunkach przewidzianych przez prawo>, a
drugi akapit stanowi, iz panstwo jest uprawnione do kontroli korzystania z mienia
w drodze stosowania <prawa>. Trybunat zwrdcit przy tym uwage, iz rzady prawa
- jedna z fundamentalnych zasad spoteczenstwa demokratycznego - sa
nieodlaczng cze¢Scig wszystkich postanowien Konwencji. Zasada zgodnoSci z
prawem zaklada rdéwniez, ze wchodzace w gre przepisy muszg by¢
wystarczajaco dostepne, precyzyjne, a ich stosowanie musi byé
przewidywalne (podkr. wt.)”; |

- »,prawo krajowe musi zapewnié przynajmniej minimalne ramy
ustawowe umozliwiajace ochrone prawng przed arbitralng ingerencja w
prawa majatkowe. Muszg oprocz tego istnie¢ procedury sgdowe, ktore
oferuja konieczne gwarancje proceduralne umozliwiajgce sagdom krajowym
skuteczne i rzetelne rozpatrzenie kazdego sporu (podkr. wt.)”;

- k]azde pozbawienie wlasnosci, a takze uregulowanie korzystania z
niej musi realizowaé¢ uprawniony cel (zasada uprawnionego celu w interesie
publicznym, powszechnym) oraz by¢ proporcjonalne (podkr. wt.)”;

- w ,,wyroku Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji (wyrok ETPCz z
dnia 23 wrze$nia 1982 r., A. 52, § 61 - przyp. Autora) Trybunal uzyt pojecia
wilasciwe] roéwnowagi miedzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu
spoteczenstwa a wymaganiami zwigzanymi z ochrona podstawowych praw
jednostki. Troska o jej osiagnigcie wyraza si¢ w catej strukturze art. 1 Protokotu
nr 1. W szczego6lnoSci musi byé zachowana rozsadna proporcja miedzy
zastosowanymi §rodkami i celem, kt6ry miat byé realizowany za pomoca dziatan
panstwa, w tym prowadzacych do odebrania jednostce jej mienia. W kazdym
przypadku zarzutu naruszenia tego artykulu Trybunal musi wiec ocenié, czy
w rezultacie dzialania wladz lub ich biernosci osoba wystepujgca ze skargg

nie musiala ponies¢ nieproporcjonalnego i nadmiernego ciezaru (podkr. wt.)”;
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- ,[jlesli wchodzi w gre kwestia interesu powszechnego, do wiadz
publicznych nalezy dziatanie szybkie oraz w sposob odpowiedni i spdjny. W
zwigzku z planowaniem regionalnym lub polityka ochrony Srodowiska, w
ktorych przewaza interes powszechny, panstwa maja szersza swobode¢
dzialania i ingerencji niz wtedy, gdy wchodzg w gre wylacznie prawa cywilne,
a wiec z natury majgce charakter prywatny (podkr. wt.)” [famze].

Odnosnie do problematyki dopuszczalnego na gruncie art. 1 Protokotu nr
1 do Konwencji ,,sposobu korzystania z mienia”, M. A. Nowicki wyja$nit, miedzy
innymi, iz ,[d]rugi akapit, pozwalajacy na regulacj¢ sposobu korzystania z
mienia, umozliwia panstwom wprowadzanie przepiséw, ktére uwazajg za
niezbedne w interesie powszechnym (podkr. wt.). Przyktadem kontroli
korzystania z mienia sa ograniczenia swobody ksztaltowania warunkéw umow
najmu lokalu, decyzje o odmowie zezwolenia na budowe albo o zakazie budowy
na okre§lonym terenie, catkowitym lub okresowym, ograniczenia sprzedazy
nieruchomosci” oraz ze ,,[plrzy realizacji polityki spotecznej lub ekonomicznej
panstwa korzystaja z duzej swobody wyboru srodkéw. Trybunal szanuje wige
ocene ustawodawcy, ze istnieje ogolny interes wymagajacy ingerencji, a
wybrane $rodki sa najbardziej odpowiednie. Wyjatkiem sg sytuacje, w
ktorych ustawodawca wyraznie nie potrafi tego rozsadnie uzasadnic¢ (podkr.
wt.). Odnosi sie to rowniez do radykalnych zmian systemowych w kierunku
gospodarki rynkowej, a takze odpowiednio do ochrony S$rodowiska oraz

dziedzictwa historycznego lub kulturowego kraju” (tamze).

7 uzasadnienia pytania prawnego wynika, Zze zasadniczym zarzutem
Naczelnego Sadu Administracyjnego skierowanym pod adresem, okreslonej w
art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, czynnosci
umieszczenia w gminnej ewidencji zabytkow ,,innych zabytkéw nieruchomych
wyznaczonych przez wojta (burmistrz, prezydenta miasta) w porozumieniu z

wojewodzkim  konserwatorem zabytkow” jest pozbawienie wlasciciela
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nieruchomo$ci prawa do udzialu w tej czynnoSci, a co najmniej braku
poinformowania go o dokonanym wpisie.

Dla przypomnienia, zdaniem NSA:

- zaskarzona regulacja ogranicza prawo wlasnosci ,,w ramach
uproszczonej procedury, ktéra ma charakter wewnetrzny, a wlasciciel nie bierze
udzialu w jakichkolwiek czynno$ciach postgpowania administracyjnego. Przede
wszystkim nie s3 mu znane motywy objecia nieruchomosci ewidencjg gminng
(podkr. wt), tj. czy rzeczywiscie nieruchomo$é stanowi <zabytek>; nie wie
rowniez, czy czynnosci wykonywane w postepowaniu sg prawidtowe”;

s plowstaje pytanie, czy odebranie poszczegblnych uprawnien
proceduralnych spehia niektére z warunkéw konstytucyjnej dopuszczalnosci
ograniczenia praw i wolnoSci. Najistotniejszym zarzutem pozostaje to, Ze
oslabienie ochrony wlasnosci poprzez calkowite <ukrywanie> przed
wlascicielem informacji o dzialaniach wladzy (podkr. wi.), skutkujacych
ograniczeniem wiasnoSci, nie stuzy realizacji Zzadnych konstytucyjnie
uzasadnionych warto$ci” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 5 - 6).

Mozna w zwigzku z tym przyjaé, iz, w ocenie Sadu pytajacego, standard
konstytucyjny zostanie przywrécony pod warunkiem uzupekienia zaskarzonego
uregulowania o norme¢ gwarantujaca wiascicielowi nieruchomosci co najmniej
uzyskanie informacji o umieszczeniu jego wlasnosci w gminnej ewidencji
nieruchomo$ci zabytkowych.

W zwiazku z powyzszym nalezy dojs¢ do wniosku, iz rzeczywistym
zarzutem Sadu pytajacego pod adresem art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami jest niedostatek treSciowy tej regulacji, co
oznacza, iz niezgodnoéci z Konstytucja Naczelny Sad Administracyjny upatruje
tutaj nie w wynikajacym z wykladni autentycznej (treSci ustawowej)
rzeczywistym brzmieniu tego przepisu, ale w tresci, ktorej przepis ten nie

zawiera, podczas gdy, w ocenie Sadu pytajacego, zawiera¢ powinien.
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Przed podjeciem rozwazafn merytorycznych konieczne jest zatem
rozstrzygnigcie, czy w tym przypadku mamy do czynienia z ,,pominigciem”, czy
tez z, niepodlegajacym kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, ,,zaniechaniem”
ustawodawczym.

W jednym z nowszych orzeczen po$wieconych charakterowi kontroli
konstytucyjno$ci pominig¢ prawodawczych - w postanowieniu z dnia 17
pazdziernika 2018 r., w sprawie o sygn. akt SK 11/17 - Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze , [w] orzecznictwie TK odréinia sig pominigcie od zaniechania
prawodawczego. Zaniechanie ustawodawcze wystepuje wtedy, gdy ustawodawca
w ogdle nie ustanowit okreslonych regulacji prawnych. Trybunal konsekwentnie
przyjmuje, ze do jego kompetencji nie lezy orzekanie w sprawach tego rodzaju,
nawet jezeli obowiqzek regulacji danej materii wynika z Konstytucji. W my$l art.
188 Konstytucji, Trybunat jest bowiem wiasciwy do orzekania przede wszystkim
w zakresie oceny hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych. <Z
zaniechaniem prawodawczym zwigzany jest catkowity brak ingerencji
prawodawcy w system prawa (...). Inaczej jest w przypadku pominigcia:
prawodawca tworzy przepisy prawne, dajgc wyraz temu, Ze normuje pewng
dziedzing spraw, lecz czyni to z punktu widzenia Konstytucji wadliwie. Jest przy
tym obojetne, czy jego aktywnosé legislacyjna podjeta jest w nastgpstwie
wykonania cigzgcego na nim obowigzku uregulowania jakichs spraw, czy tez
uczynit uzytek z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznat to za celowe> (wyrok
z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/4/2012, poz. 119).

Trybunal stoi na stanowisku, ze nie ma kognicji do orzekania o
zaniechaniach ustawodawczych, natomiast ma kompetencje w zakresie orzekania
o tzw. pominigciach, poniewaz <o ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie
pole decyzji, jakie materie wybraé dla normowania w drodze stanowionych przez
siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej materii
musi zostac dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych> (wyrok z

24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK. 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216).
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Pominigcie prawodawcze polega na tym, ze ustawodawca co prawda
unormowal jakgs dziedzing stosunkow spotecznych, ale dokonal tego w sposéb
niepelny, regulujgc jg tylko fragmentarycznie; pomingl pewien element
regulacji, ktory powinien by¢ <integralng, funkcjonalng czesciq jakiejs normy>
(podkr. wt.) [wyrok z 10 maja 2004 r. o sygn. SK 39/03, OTK ZU nr 5/4/2004,
poz. 40]. Trybunal moze wigc ocenié zgodnosé ustawy z Konstytiucjq rowniez pod
wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, ktorych brak moze
budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjq (..). W
postanowieniu TK z 8 lutego 2017 r., sygn. P 44/15 (OTK ZU A/2017, poz. 3),
stwierdzono, ze <w sytuacji gdy w akcie prawnym wydanym i obowigzujgcym
prawodawca reguluje jakies zagadnienie w sposéb niepetny, fragmentaryczny,
mamy do czynienia z pominigciem prawodawczym. «Zarzut niekonstytucyjnosci
moze wigc dotyczy¢ zarowno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat,
jak i tego, co w akcie tym pomingl, choé postepujgc zgodnie z Konstytucjg
powinien byt unormowacy >. Takie stanowisko jest ugruntowane w orzecznictwie
Trybunatu (...). Pominigcia prawodawcze sq zwiqzane na o0gol z brakiem
zapewnienia wiasciwej realizacji  konkretnych praw Ilub  wolnosci
przystugujgcych podmiotom danej kategorii. Niekiedy dotyczq takie brakow
pewnych elementow w ramach okreslonego rodzaju procedur, ktore powodujg
pozbawienie mozliwosci realizacji praw okreslonej kategorii podmiotow (podkr.
wh) /[...].

Bywa, ze granica miedzy zaniechaniem a pomigciem prawodawczym nie
jest jednoznaczna i w praktyce jej okreSlenie moze budzi¢ wagtpliwosci. Niemniej
w orzecznictwie TK wypracowano kryteria pomocne w odrdznieniu tych
przypadkow. Pierwszym jest ratio legis kwestionowanego przepisu, ktore moZe
wskazywad, cgy zarzucany brak okreslonej regulacji nie stanowi zamierzonego
dziatania ustawodawcy, chcgcego pozostawié okreslone zagadnienie poza
regulacjq prawng (podkr. wt.) (...). Niecelowo$¢ zaniechania unormowania

okreslonej materii moze wskazywaé, ze w sprawie wystepuje pominigcie
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prawodawcze. Drugie kryterium Trybunal wskazal w szczegdlnoSci w
postanowieniu z 5 marca 2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/4/2013, poz. 30)
stwierdzajgc, Ze <odrozmienie «zaniechania ustawodawczego» od regulacji
«fragmentarycznej i niepelnej» uzaleznione bylo [jest] od odpowiedzi, czy istotnie
w danej sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamos$é albo przynajmniej daleko idgce
podobienstwo materii unormowanych w danym przepisie i tych, pozostawionych
poza jego zakresem™>. Pominigcie prawodawcze moze zatem wystgpowac wtedy,
gdy materia pominigta w przepisie oraz materia w nim uregulowana sq
jakosciowo tozsame albo bardzo do siebie zblizone (podkr. wi.). Kryterium to jest
szczegolnie widoczne na tle spraw, w ktorych kwestionowanemu przepisowi
zarzuca sig naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci (...). Trzecim kryterium
Jest Zrodlo skierowanego do ustawodawcy nakazu regulacji danej materii;
nakaz ten powinien wynikaé¢ z Konstytucji (podkr. wi.)” [OTK ZU seria A z
2018 r., poz. 61].

Bioragc pod uwagg powotane wyze] postanowienie Trybunalu
Konstytucyjnego, nalezy dojs¢ do wniosku, Ze w niniejszej sprawie nie mamy do
czynienia z zaniechaniem, lecz z pominieciem prawodawczym.

Przede wszystkim, dlatego ze podnoszony przez pytajacy Sad brak w art.
22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami okreslonej
regulacji nie stanowi, jak si¢ wydaje, zamierzonego dzialania ustawodawcy.

Wprawdzie ratio przedmiotowej ustawy jest ochrona zabytkéw (i opieka
nad nimi), jednak tylko w formach ochrony w tejze ustawie przewidzianych.

Tymczasem ujgcie w gminnej ewidencji zabytkéw innych zabytkow
nieruchomych wyznaczonych przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) w
porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw nie stanowi
przewidzianej w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami formy
ochrony zabytkow (vide - art. 7 tejze ustawy).

Dalej, materia, ktorej ,,brakuje” w art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie

zabytkdw 1 opiece nad zabytkami, jest jako§ciowo tozsama z materig w tym
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przepisie regulowana. Kwestionowany przepis, wprawdzie szczatkowo, okresla
jednak procedur¢ ujmowania w gminnej ewidencji zabytkéw - zabytkoéw
nieruchomych wyznaczonych przez wskazane w tym przepisie podmioty w
porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw (do takiego ,ujecia”
potrzebne jest przeciez ,,uzgodnienie”). Pewne wymogi proceduralne opisanej w
tym przepisie czynnosci zostaly tez uksztattowane, o czyrh wczesniej byla mowa,
w orzecznictwie sadéw administracyjnych (np. sposob, w jaki dochodzi do
,,porozumienia”).

Wreszcie wpisanie do gminnej ewidencji zabytkéw nieruchomosci
,Wyznaczone] w porozumieniu” skutkuje ograniczeniem wilasnosci, ktdra jest
chroniona, tacznie z innymi (niz wlasnos$¢) prawami majatkowymi, w art. 64 ust.
1 Konstytucji [vide na przyktad - art. 39 ust. 3 ustawy - Prawo budowlane, o czym
szerzej w dalszej czeSci niniejszego stanowiska], za$ kazde ograniczenie
wlasno$ci musi si¢ mie$ci¢ w ramach wyznaczonych przez art. 64 ust. 3
Konstytucji, a ponadto, jak kazde ograniczenie konstytucyjnego prawa

podmiotowego, musi spetniaé wymogi okre$lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przechodzac do rozwazan merytorycznych, nalezy przede wszystkim
stwierdzi¢, ze ujecie nieruchomosci (podobnie jak ujecie jej czeSci albo
zespolu nieruchomosci) w gminnej ewidencji zabytkow niewgtpliwie
ogranicza prawo wlasno$ci.

Obecnie gminna ewidencja zabytkow, o czym wczesniej byta mowa, nie
ma bowiem, tak jak w poprzednim stanie prawnym, wylacznie znaczenia
porzadkujacego, ale stanowi w istocie nienazwang (niewymieniona w art. 7
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami) prawng forme¢ ochrony
zabytkow.

Aktualnie gminna ewidencja zabytkow stanowi dla organéw
konserwatorskich samodzielng podstawe zastosowania wzglgdem objetego nig

obiektu dziatan o charakterze wiadczym. Obok wpisania do rejestru zabytkdw ich
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ewidencja jest bowiem jedna =z roéwnorzednych podstaw do objecia
zamieszczonego W niej obiektu ochrong konserwatorska m.in. w decyzji o
warunkach zabudowy (art. 19 ust. 1a pkt 2 ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece
nad zabytkami), za§ wpisane do tej ewidencji obiekty podlegaja uzgodnieniom
konserwatorskim zar6wno na etapie postgpowania o ustalenie warunkow
zabudowy (art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p.), jak i na etapie pozwolenia na budowg lub
rozbidrke (art. 39 ust. 3 ustawy - Prawo budowlane).

Przyktadowo, zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy - Prawo budowlane, w
stosunku do obiektéw budowlanych oraz obszar6w niewpisanych do rejestru
zabytkoéw, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw, pozwolenie na budowe lub
rozbiorke obiektu budowlanego wydaje organ administracji architektoniczno-
budowlanej w uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow.

W komentarzu do art. 39 ust. 3 ustawy - Prawo budowlane A. Kosicki
stwierdzit, ze ,,[o]drebna kwesti¢ (od kwestii ochrony zabytkow wpisanych do
rejestru zabytkéw - przyp. wl.) stanowi ochrona zabytkéw niewpisanych do
rejestru zabytkoéw, lecz ujetych w gminnej ewidencji zabytkoéw. Chodzi o obiekty
chronione ze wzgledu na ich znaczenie dla samorzadu gminnego. Pozwolenie na
budowe dla takich obiektow wydaje wtasciwy organ budowlany w uzgodnieniu z
wojewodzkim konserwatorem zabytkéw. To nie inwestor zatem musi przed
wystapieniem z wnioskiem o pozwolenie na budowe uzyska¢ w tym
przypadku odpowiednie postanowienie wojewodzkiego konserwatora
zabytkow, lecz jego wniosek wraz z calg do niego dolgczona dokumentacja
organ wlasciwy do jego zalatwienia (wydania pozwolenia na budowe¢) musi
przedstawi¢ wojewodzkiemu konserwatorowi zabytkéw do uzgodnienia
(podkr. wt.), co nastgpuje w trybie art. 106 k.p.a., a wigc postanowieniem, na ktore
inwestorowi stuzy zazalenie do Generalnego Konserwatora Zabytkow,
dziatajacego w imieniu ministra wlaSciwego do spraw kultury 1 ochrony
dziedzictwa narodowego. Postanowienie takie jest wiec wydawane juz w toku

postepowania o wydanie pozwolenia na budowe (podkr. wi.). Niezaskarzone
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lub teZ utrzymane w mocy postanowienie odmawiajgce uzgodnienia wniosku
w danym zakresie wigZe organ zalatwiajgcy sprawe o pozwolenie na budowe,
ktéry jest zobligowany wowczas orzec o odmowie pozwolenia na budowe.
Uzgodnienie w formie postanowienia ma charakter stanowczy, a nie
opiniodawczy, zardwno w kwestii orzeczenia pozytywnego czy tez negatywnego,
jak 1 w zakresie okre$lonych w nim warunkéw. Komentowany artykul w ust. 4
zawiera szczegblna regulacje, majaca zdyscyplinowaé organ uzgadniajacy do
szybkiego dzialania w razie, gdyby zamierzal wydaé postanowienie o odmowie
uzgodnienia lub dokonal uzgodnienia pod pewnymi warunkami. Niezajgcie
stanowiska w terminie skutkuje przyjeciem, ze organ uzgadniajacy nie ma
zastrzezen do przedstawionych rozwigzan projektowych. Organ konserwatorski
ma na zajecie stanowiska 30 dni od doreczenia mu wniosku. Wydanie pozwolenia
na budowe nieuwzgledniajacego stanowiska organu konserwatorskiego skutkuje
stwierdzeniem niewaznoS$ci decyzji w tym przedmiocie, na podstawie art. 156 §
1 pkt 2 k.p.a.” (A. Kosicki, Komentarz do art. 39 ustawy - Prawo budowlane,
htp://lex/lex/content.rpc?reqld=1543408822909 321771783).

Pomimo ograniczenia prawa wtasno$ci na skutek objecia nieruchomosci
wpisanej] do gminnej ewidencji zabytkéw  instrumentami nadzoru
konserwatorskiego, do czynno$ci ,,wpisania do ewidencji” przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego nie maja jednak zastosowania.

W tych warunkach witasciciel nieruchomosci moze dochodzié swoich
praw jedynie na drodze postepowania okreslonego w art. 3 § 2 pkt 4 w zwiazku z
art. 52 ust. 3 p.p.s.a. (moze on, tak jak w sprawie, w ktorej sformutowano pytanie
prawne, ztozyé do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego skargg na
zarzadzenie [akt lub czynno$¢] wilasciwego organu jednostki samorzadu
terytorialnego o wyznaczeniu zabytku nieruchomego do ujecia w gminne]
ewidencji zabytkdéw, przy czym kontrola sadowa obejmie wdéwczas takze

sprawdzenie, czy obiekt spetnia ustawowa definicje zabytku).
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Dla ochrony praw wilascicielskich taka nastepcza kontrola sgdu wydaje
sie jednak niewystarczajgca. Pojawia si¢ bowiem pytanie o adekwatnosé
kontroli sadowej sprawowanej post factum.

Trzeba pamigtaé, Zze proces ujmowania nieruchomos$ci w gminne]
ewidencji zabytkow odbywa sig bez wiedzy i1 udzialu wtasciciela nieruchomosci.
Mato tego, o dokonanym wpisie wiasciciel nieruchomosci nie jest powiadamiany.

Prowadzi to do sytuacji, w ktorej wiasciciel nieruchomosci przez dhugi
czas moze nie wiedzie¢, ze jego prawo wilasnosci podlega ograniczeniom
przewidzianym w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, 1 jest
wielce prawdopodobne, Zze dowie si¢ o tym dopiero przy okazji planowania robdt
budowlanych, gdy, na przyktad, wnioskujac o pozwolenie na budowe, uzyska
decyzje odmowna z uwagi na negatywne stanowisko wojewddzkiego
konserwatora zabytkow.

Braku owej wiedzy nie rekompensuje umieszczenie w Internebie, na
stronie biuletynu informacji publicznej wiasciwego urzedu (gminy lub miasta),
wszystkich adresow zabytkéw objetych ochrong konserwatorskg, w ramach
ewidencji zabytkow konkretnej gminy (miasta), mimo iz, jak si¢ przyjmuje, od
tego momentu (umieszczenia na stronie bip) wszystkie one (adresy zabytkow)
staly si¢ publicznie jawne (do publicznego ujawnienia adreséw zabytkow doszto

w sprawie, na tle ktorej sformulowano pytanie prawne, vide - uzasadnienie

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w S z dnia  maja
2017 r., w sprawie o sygn. akt , op. cit. oraz, na przykiad,
zarzadzenie ' Wojta Gminy Plosnica z dnia  kwietnia 2017 r. w

sprawie  przyjecia gminnej ewidencji zabytkow Gminy Ploénica,
http://zabytki.um.warszawa.pl/content/gmina-ewidencja-zabytow).

W tym miejscu wypada przypomnieé, ze przepisy ustawy o ochronie
zabytkdw i opiece nad zabytkami nie przewiduja, by ujecie zabytku w gminne;
ewidencji zabytkdw stanowito rozstrzygniecie podejmowane przez wiasciwy

organ w formie decyzji administracyjnej, czego konsekwencja jest odstapienie
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od wymogu wydania rozstrzygniecia w sprawie po przeprowadzeniu
postepowania wyjasniajgcego (dowodowego) w oparciu o zasady wynikajace
z Kodeksu postepowania administracyjnego.

Powyzsze oznacza, ze wlasciciel nieruchomosci zakwalifikowanej do
wpisania do gminnej ewidencji zabytkdw nie uczestniczy w procedurze
kwalifikacji, co jednocze$nie powoduje, Zze - na etapie podejmowania
rozstrzygnigeia, ktérego skutkiem moze by¢ objecie nieruchomosci nadzorem
konserwatorskim - jej wiaSciciel, wbrew wilasnemu interesowi, pozbawiony
zostaje  mozliwosci dowodzenia braku zabytkowego charakteru
nieruchomosci, jako przestanki istotnej z punktu widzenia wprowadzenia owego
nadzoru.

Co wigcej, cho¢ wiadomo, Ze niestosowanie przepisow Kodeksu
postgpowania administracyjnego w sprawie wskazania obiektu do ujecia w
gminnej ewidencji zabytkéw nie znosi obowigzku dokonania przez organ
ustalen odnoszacych si¢ do kwestii zabytkowego charakteru nieruchomosci oraz
ich prawidtowego udokumentowania, to gdyby nawet w trakcie owych ,,ustalen”
doszto do sporu o zabytkowy charakter obiektu pomigdzy np. prezydentem miasta
a wojewodzkim konserwatorem zabytkéw, to w tym sporze wlasciciel
nieruchomo$ci, a wiec podmiot najbardziej zainteresowany jego wynikiem, nie
bedzie uczestniczyt i nie zajmie stanowiska.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze zaskarzona norma art. 22 ust. 5 pkt
3 ustawy o ochronie zabytkdw 1 opiece nad zabytkami nie spelnia standardow,
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

O ile bowiem mozna ja uznac za przydatna (jest w stanie doprowadzié
do zamierzonego przez ustawodawce celu w postaci objecia nadzorem
konserwatorskim nieruchomos$ci uznane] przez wojewddzkiego konserwatora
zabytkdw za zabytkowa) oraz konieczng (ochrona zabytkéw 1 opieka nad nimi,

ktdra lezy w interesie publicznym, wymaga wprowadzenia pewnych ograniczen
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prawa wiasnosci), to, jednoczeSmie, norma ta nie spelnia warunku
proporcjonalnosci sensu stricto.

Natozone przez art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkdéw 1 opiece
nad zabytkami na wiasciciela nieruchomos$ci cigzary i ograniczenia trzeba
bowiem uznaé za nadmierne, nieadekwatne do realizowanego celu, poniewaz
wiascicielowi nieruchomo$ci wpisanej do gminnej ewidencji nieruchomosci
zabytkowych nie zapewniono wystarczajacych gwarancji proceduralnych.

Wszak wia$ciciel nieruchomoscei, o czym wcze$niej byta mowa, nie moze
uczestniczy¢ w czynnosSciach poprzedzajacych wpisanie jego nieruchomoscei do
gminnej ewidencji zabytkow. Nie ma on tez wiedzy o tym, ze wpis taki nastapit,
a takze kiedy go dokonano 1 w jakim zakresie obowiazuje (czy obejmuje catg
nieruchomosé, czy tylko niektore jej czesci albo zespdt nieruchomoscet).

Co prawda, brak wiedzy o wpisaniu nieruchomos$ci do gminnej ewidencji
zabytkdéw, o czym wczeSniej byla mowa, nie zwalnia wiasciciela nieruchomosci
zabytkowej od wykonywania obowiazkow opieki nad zabytkami, ktorych
(przyktadowy, a nie zamknigty) wykaz zawiera art. 5 ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (vide - definiowane wczeSniej pojecie ,,ochrona
zabytkow™), tym niemniej wlasciciel nie moze by¢ zaskakiwany ograniczajacymi
jego prawo whasno$ci dzialaniami organdéw administracji publicznej, ktorych
jedyna podstawa jest wpis nieruchomos$ci zabytkowej do gminnej ewidencji
zabytkow.

Nie chodzi przy tym o objecie czynnodci poprzedzajacych wpisanie
adresu konkretnej nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego w takim stopniu, jak ma to miejsce w
przypadku procedury umieszczania nieruchomosci w rejestrze zabytkow. Wszak
w orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢ (vide - powotany wczesnie] wyrok WSA
w Lodzi z dnia 20 marca 2015 1., sygn. akt Il SA/Ld 1116/14, op. cit), Ze
konsekwencja wiaczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkow

jest ograniczenie wykonywania prawa wilasnosci do nieruchomos$ci o



61

charakterze najlzejszym sposrod wszystkich mozliwych skutkow, jakie
wywoluja formy ochrony zabytkéw wymienione w art. 7 ustawy o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami.

I wlasnie z tego powodu (wkraczanie wladczo, choé o charakterze
najlzejszym, w zespdt uprawnien wiasciciela zabytku objetego wpisem do
gminnej ewidencji zabytkéw) nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie choéby
obowigzku powiadomienia przez wiasciwy organ gminy (miasta) wiaSciciela
nieruchomoéci zakwalifikowanej do wpisania do gminnej ewidencji zabytkéw o
rozpoczeciu procedury ,,uzgodnien” z wojewddzkim konserwatorem zabytkow z
jednoczesnym (ewentualnie) zwrdceniem sie do tegoz wiasciciela o zajecie (w
rozsadnym terminie) w tym zakresie stanowiska, a co najmniej wprowadzenie
obowiazku powiadomienia wiasciciela nieruchomos$ci o dokonanym wpisie oraz

o przedmiotowym zakresie jego obowigzywania.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami - w zakresie, w jakim ogranicza prawo
wilasno$ci nieruchomosdci poprzez dopuszczenie ujecia nieruchomos$ci jako
zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkéw bez zapewnienia
wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego
ograniczenia - jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Skoro konsekwencja wpisania nieruchomo$ci do gminnej ewidencji
zabytkow jest ograniczenie wykonywania prawa wiasno$ci do tej nieruchomo$ci
a, jednoczesnie, czynno$¢ ta odbywa sie bez udziahu wlasciciela nieruchomosci i
wta$ciciel nieruchomosci nie jest nawet informowany o dokonanym wpisie oraz
o przedmiotowym zakresie jego obowiazywania, to zaskarzona regulacja nie
spetnia rowniez wymogow okreslonych w art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji.
Wszak w tym przypadku prawo krajowe nie zapewnia nawet minimalnych ram
ustawowych umozliwiajgcych ochrone prawna przed arbitralng ingerencjg

w prawa majatkowe.
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Majac na uwadze przedstawiong wyzej konkluzje, kontrole zgodnosci
zaskarzone] regulacji z art. 64 ust. 2 Konstytucji nalezy uznaé¢ za zbedna, co
powoduje umorzenie postgpowania w tym zakresie w oparciu o art. 59 ust. 1 pkt
3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym - wobec zbg¢dnosci wydania wyroku.

Jedynie na marginesie nalezy odnotowac, ze w dniu 14 grudnia 2016 r.
Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego wydat zarzadzenie o powotaniu
zespolu ,do opracowania projektu ustawy regulujacej sprawy ochrony
zabytkéw”, ktérego zadaniem ma by¢, miedzy innymi, dokonanie przegladu i
oceny przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz
opracowanie projektu nowej ustawy regulujacej sprawy ochrony zabytkow.
Przedmiotem analiz tego zespolu ma by¢ tez problematyka gminnej ewidencji
zabytkow, jej statusu oraz procedur umieszczania zabytkow w tej ewidenc)i (vide

- http://legalis/searchWyjasnienie.do?link=WYJ.PAP[]371165706.40622).

Z tych wszystkich wzgleddw wnoszg jak na wstepie.
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