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Trybunalu Konstytucyjnego

Szanowny Panie Prezesie,

W  zwigzku z wszczeciem postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym
w sprawie skargi konstytucyjne; A : sp. k.-a.
z siedzibg w K. dotyczacej art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2014 r., poz. 1446) oraz § 18 rozporzadzenia
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia
rejestru zabytkow, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego
wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz. U.
z 2011 r., Nr 113, poz. 661) w zakresie, w jakim przedmiotowe przepisy narusza¢ majg

przepisy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

- na podstawie art. 33 w zwiazku z art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.

o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 1997 r. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
przedstawiam nastepujgce stanowisko w sprawie:

1) przepis art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 45
ust. 1 Konstytucji RP, art. 64 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji RP,



2)

3)

4)

przepis § 18 Rozporzadzenia jest zgodny z art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, art. 64 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji RP,
przepis art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy 1 § 18 Rozporzadzenia sa zgodne z art. 2
Konstytucji RP w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP 1 art. 21 ust. 1 Konstytucji RP,
przepis art. 22 ust. 5 pkt 3 Ustawy 1 § 18 Rozporzadzenia sg zgodne z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP oraz art. 78 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

Skarzace A sp. k.-a. z siedzibg w K

zakwestionowata zgodnos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przepisow art. 22 ust. 5

pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw 1 opiece nad zabytkami (Dz. U.

z 2014 r., poz. 1446) oraz § 18 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego

z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewodzkiej

i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkow skradzionych lub

wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz. U. z 2011 1., Nr 113, poz. 661). Jako

wzorce kontroli konstytucyjnej Skarzaca wskazata:

1)

2)

3)

4)

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

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

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

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

Stanowisko Skarzacej.

Skarzagca przedstawila wyczerpang uprzednio droge prawna, w zakresie ktorej

wojewddzki sad administracyjny wyrokiem z dnia ~ czerwca 2012 r. w sprawie o sygn. akt

oddalit skarge Skarzgcej na czynnosci administracyjne Prezydenta Miasta
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K w postaci zatozenia karty adresowej zabytku nieruchomego H:
i wlgczeniu tej karty do gminnej ewidencji zabytkéw. Oddalona zostatla rowniez skarga
kasacyjna Skarzgcej na niniejsze rozstrzygnigcie wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia kwietnia 2014 r. w sprawie — sygn. akt

W przedmiocie przedstawionej drogi sadowej nalezy zwrdci¢ uwagg, iz dotyczy ona
zaskarzenia w oparciu o art. 3 § 2 pkt 4 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi  (Dz.U. z 2012 r. poz. 270) innego niz okreslone w punktach
poprzedzajacych aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacego
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa.

W opinii skarzacej wskazane przez nig normy prawne naruszyly wzorce konstytucyjne
w postaci prawa do sprawiedliwej procedury, prawa do sadu, prawa wlasnosci, prawa do
traktowania wlasnosci przez organy wiadzy publicznej w sposob zgodny z zasada zaufania
obywatela do panstwa i prawa oraz prawa $rodka odwotawczego. Naruszenia te w opinii
Skarzacej doprowadzily do pozbawienia jej realnej mozliwosci udzialu w merytorycznym
postepowaniu zmierzajacym do wigczenia nalezacej dof nieruchomosci do gminnej ewidencji
zabytkow, mimo ze postepowanie takie dotyczy prawa podmiotowego Skarzace;.

W opinii Skarzacej gminna ewidencja zabytkdw uzyskala w wyniku dokonanej
w 2010 r. nowelizacji ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami status nienazwanej
(tzn. niewymienionej w art. 7 Ustawy) prawnej formy ochrony zabytkéw. Sam wpis do
ewidencji ma istotny wplyw na sytuacje prawng wilasciciela zabytku i w konsekwencji winien
nastepowac w sposob analogiczny do wpisu do rejestru zabytkdw, a zatem w wyniku wydania
decyzji administracyjnej. Inna forma rozstrzygniecia w opinii Skarzacej jest sprzeczna

z konstytucjg naruszajac wymienione wezesniej wzorce konstytucyjne.

II. Uwagi wstepne

Zabytek to zgodnie z definicjg ustawowa nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci
lub zespoly, bedace dzielem czlowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscig i stanowigce
$wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym
ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczna, artystyczng lub naukowg. Zabytek nieruchomy
to uscislajac powyzsza definicje - nieruchomo$¢, jej czesé lub zespol nieruchomosci. Nie
ulega zatem watpliwosci, ze zbior desygnatow pojecia zabytku zawiera wszelkie

odpowiadajace powyzszej definicji obiekty niezaleznie od tego, czy stanowig one



zarejestrowane przez wladze publiczne przedmioty stosownej ochrony prawnej, czy tez nie sg
w ten sposob sklasyfikowane urzedowo.

Pierwszym zatem zasadniczym zastrzezeniem w zakresie ustalania istniejacego stanu
faktycznego bedacego przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie jest konstatacja, iz
kategoria pojgciowa zabytku posiada charakter powszechny 1 obejmuje wszelkie
nieruchomosci lub rzeczy ruchome, ich czesci lub zespoty, bedace dzielem cztowieka lub
zwigzane z jego dzialalnoscig 1 stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia,
ktorych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢
historyczng, artystycznag lub naukows. To nie zatem rozstrzygnigcie konkretnego organu
panstwowego kreuje przemiane obiektu ze zwyklego (w rozpoznawanym kontekscie)
w zabytkowy, a sam stan faktyczny obejmujacy dany przedmiot ze wzgledu na wypehienie
okreslonych ustawowych znamion implikuje pozostawanie desygnatem analizowanego
pojecia.

Zadaniem organdéw administracji publicznej jest ochrona zabytkow, a zatem ustalenie
ich istnienia, sklasyfikowanie i oznaczenie w sposéb umozliwiajacy ich ochrone.

Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci
1 nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz
bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrong
srodowiska, kierujac si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju. Obowigzek ten znajduje
odzwierciedlenie w uprawnieniach obywateli, skoro zgodnie z art. 73 Konstytucji RP
,,JKazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ twodrczosci artystycznej, badan naukowych oraz oglaszania
ich wynikow, wolnos$¢ nauczania, a takze wolno$¢ korzystania z dobr kultury”.

Zakres dowolnosci organdéw panstwowych w zakresie wypelniania swoich
obowiazkéw w zakresie strzezenia dziedzictwa narodowego i umozliwiania obywatelom
korzystania z dobr kultury jest zatem ograniczony. Zapis ustawy zasadniczej nalezy bowiem
interpretowaé jako zakladajacy optymalne zabezpieczenie dziedzictwa narodowego i jego
mozliwie pelne wykorzystywanie przez obywateli. W tym konteks$cie zatem w pehi
uprawnione wydaje si¢ stwierdzenie, ze idealny system ochrony owego dziedzictwa
narodowego zaklada¢ musi objgcie ochrong wszystkich zabytkdw w rozumieniu ustawowe;j
definicji. Stan faktyczny jest bowiem taki, na co zwrécono uwage wyzej, ze sposrod
istniejagcych w Polsce zabytkow jedynie cze$¢ jest sklasyfikowana, a w konsekwencji
chroniona przed utratg, co z kolei w konteks$cie niniejszych rozwazan stanowi antonim

obowigzku panstwa.



Kolejnym zatem, jakkolwiek wynikajacym z poprzedniego uwarunkowaniem
ksztaltujagcym stan faktyczny w niniejszej sprawie jest, ze ustalenie przez organ administracji
publicznej, ze dany zabytek w znaczeniu faktycznym jest zabytkiem i wciagniecie go na liste
takowych zabytkow nie stanowi naruszenia uprawnien wiasciciela danego zabytku.
Okolicznos$¢ pozostawania zabytkiem przez nalezacy do niego obiekt stanowi mianowicie
kategorie obiektywna, a poprzez rozpoznanie przez organ 1 sklasyfikowanie jest on
zabezpieczony przed blednym okresleniem w przysztosci przez osobg wystepujaca w imieniu
organu i tym samym dokonaniem nieprawidlowej subsumpcji prawnej skutkujacej
spowodowaniem utraty lub trwatego uszkodzenia danego zabytku. Akt zatem objecia spisem
zabytku ma charakter deklaratoryjny i dookreslajagcy zaistnialty stan faktyczny, co
w analizowanym zakresie w istocie nie jest rOwnowazne ze stwierdzeniem ograniczenia
wlasciciela we wladztwie nad dang rzecza.

Ochrona zabytkoéw, ktére znajdujg si¢ na terenie gminy nalezy do obowigzkow
samorzadu lokalnego. Zadania stojace przed organami administracji publicznej (m.in.
zarzadami gmin), precyzuje art. 4 Ustawy z dnia 17 wrzesnia 2003 roku o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami (DZ.U. z 2014r. poz. 1446). Gminy migdzy innymi majg dbad
o: ,,zapewnienic warunkoéw prawnych, organizacyjnych i finansowych umozliwiajacych
trwale zachowanie zabytkéw oraz ich zagospodarowanie i1 utrzymanie” oraz zapobiegal
»Zagrozeniom mogacym spowodowac uszczerbek dla wartosci zabytkow”.

Jednym z obowigzkow natozonych przez ustawe o ochronie zabytkéw 1 opiece nad
zabytkami na gminy jest: ,uwzglednienie zadan ochronnych w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przy ksztaltowaniu $rodowiska”. Temu zadaniu ma
stuzy¢ gminna ewidencja zabytkéw, o ktorej jest mowa w artykule 22. Punkt 4 tego artykutu
mowi: ,,Wojt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi gminng ewidencj¢ zabytkow w formie
zbioru kart adresowych zabytkow nieruchomych z terenu gminy”. Natomiast punkt 5 okresla
zakres gminnej ewidencji zabytkow, w ktdorej powinny by¢ ujete:

1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru;

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

3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow.

Zakres informacji o zabytkach nieruchomych, zawartych w karcie adresowej okresla
Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r.

w sprawic prowadzenia rejestru zabytkéw krajowej, wojewoddzkiej 1 gminnej ewidencji



zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkoéw skradzionych lub wywiezionych za granice
niezgodnie z prawem (Dz.U. nr 113, poz. 661).

Zgodnie z nowelizacja ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (ustawa
z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami oraz
o zmianie niektérych innych ustaw Dz.U. z 2010 r. Nr 75, poz. 474) rozszerzono katalog form
ochrony zabytkéw przez wprowadzenie ustalen ochrony w decyzjach o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, decyzjach o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej lub decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej. Wczesniej,
w przepisie art. 7, jako formy ochrony zabytkow byly wymienione: wpis do rejestru
zabytkdw, uznanie za pomnik historii, utworzenie parku kulturowego, ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W zwigzku z powyzszym, zmiany wymagaly rowniez przepisy dotyczace ewidencji
zabytkow, gdyz konieczne bylo takie sformutowanie przepiséw, aby obiekty znajdujace sie
w gminnej ewidencji zabytkéw mogly by¢ objete ochrong na podstawie ustalen zawartych
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, jak réwniez w ustaleniach
zawartych w decyzjach o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego i decyzjach

o warunkach zabudowy.

111 Whpis do rejestru zabytkdéw, a wpis do gminnej ewidencji zabytkow

Wpis do rejestru zabytkow jest forma ochrony nie tylko pod wzgledem
formalnoprawnym (art. 7 u.0.z.), ale rowniez materialnoprawnym, w tym sensie, Zze W jego
wyniku uprawnienia wlasciciela zabytku doznajg istotnych ograniczen. W przypadku
zabytkow wpisanych do rejestru obowiazuje generalny ustawowy zakaz podejmowania przy
nich dziatan, ktore moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany ich wygladu.
Dopiero pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow zakaz ten uchyla. Sytuacje,
w ktorych pozwolenie konserwatora jest wymagane okresla art. 36 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami. Dodatkowo, jak wynika z art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 1. poz. 1409, z pdZn. zm.), niedopuszczalna
jest rozbidrka obiektu budowlanego wpisanego do rejestru zabytkow. Z tytulu wpisu do
rejestru zabytkow wiasciciel uzyskuje pewne przywileje w postaci zwolnien od podatkow: od
nieruchomosci, lesnego oraz od spadku. Te i inne przepisy prawa materialnego ksztaltujg

bezposrednio sfer¢ praw i obowigzkow wiasciciela zabytku wpisanego do rejestru zabytkow.
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Z podobng sytuacjg nie mamy do czynienia w przypadku zabytkow ujetych w gminne;j
ewidencji zabytkow. W $wietle regulacji materialnoprawnych zabytki wlaczone do gminne;j
ewidencji zabytkow traktowane sg identycznie jak inne nieobjete zadng forma ochrony
zabytki w znaczeniu materialnym, czyli takie, ktére odpowiadajg ustawowej definicji z art. 3
pkt 1 w zw. z art. 6 ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami. Nie ma
dodatkowych ograniczen ani uprawnien w zwigzku z ujawnieniem zabytku w gminnej
ewidencji zabytkow. R6znica widoczna jest jedynie na gruncie przepisOw prawa procesowego
(formalnego) zawartych w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2015r. poz. 199) oraz w Prawie budowlanym. W tym zakresie
nowelizacja z 2010 r. zmodyfikowata przebieg postgpowan w sprawie ustalania warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu oraz w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego
i pozwolenia na budoweg, nakltadajac nie na wiasciciela zabytku, lecz na organy prowadzace
wyzej wymienione postepowania obowigzek uzgadniania decyzji z wojewoddzkim
konserwatorem zabytkéw w odniesieniu do obszarow i obiektow wiaczonych do gminnej
ewidencji zabytkéw. Realna zmiana nie posiada zatem implikacji cho¢by poréwnywalnych
z tymi, jakie zostaly opisane w skardze konstytucyjnej. Polega na prawdzie, ze do czasu
wejscia w zycie nowelizacji z 2010 r. uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow
podlegaly tylko te decyzje w sprawie warunkow zabudowy oraz inwestycji celu publicznego
(de facto ich projekty), ktérych rozstrzygniecia dotyczyly obszarow i obiektow objetych
ochrong konserwatorska (art. 53 ust. 4 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w brzmieniu sprzed dnia 5 czerwca 2010 r.). Nie oznacza to jednak, ze przed
dniem wejscia w zycie noweli z 2010 r. wlasciciele zabytkow niewpisanych do rejestru
zabytkdw (w szczegdlnosci zewidencjonowanych) nie doznawali ograniczen w zakresie
prawa zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Rozrézni¢ nalezy bowiem dwie kwestie: granice
i przedmiot ustalen decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ktoére nie
ulegly zmianie oraz udzial wojewodzkiego konserwatora zabytkow w ksztaltowaniu tych
ustalen. Oceniajgc rzeczywisty wpltyw nowelizacji z 2010 r. na proces ustalania zasad
zagospodarowania i zabudowy terendw wynikajacych z potrzeby ochrony wartosci
kulturowych nalezy przypomnieé, iz zgodnie z trescig art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o planbwaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza wymagania ochrony
dziedzictwa kulturowego 1 zabytkow oraz débr kultury wspolczesnej. Stosownie zas do tresci
art. 54 pkt 2 lit. B, w zwigzku z art. 64 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzja

o warunkach zabudowy okresla warunki i szczeg6lowe zasady zagospodarowania terenu oraz
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jego zabudowy, wynikajace z przepisow odrebnych, a w szczeg6lnosci w zakresie ochrony
Srodowiska 1 zdrowia ludzi, dziedzictwa kulturowego 1 zabytkow oraz ddébr kultury
wspdlczesnej. Ustalenia dotyczace ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz débr
kultury wspolczesnej zapisuje si¢ poprzez okreslenie nakazow, zakazdéw, dopuszczenia
1 ograniczen w zabudowie i zagospodarowaniu terenu (§ 2 pkt 5 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie oznaczen i nazewnictwa stosowanych
w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz w decyzji o warunkach
zabudowy Dz.U. Nr 164, poz. 1589).

Ochrona dziedzictwa kulturowego jest nieodtgcznym elementem procesu planowania
1 zagospodarowania przestrzennego, a obecnie obowigzujgca ustawa nakazuje — wzorem
poprzednich regulacji — uwzglednia¢ wymagania z nig zwigzane.

Co istotne, ustalenia decyzji o warunkach zabudowy w zakresie ochrony zabytkéw
dotycza nie tylko zabytkoéw wpisanych do rejestru zabytkéw, ale kazdego zabytku
w znaczeniu materialnym, czyli obiektu posiadajacego wlasciwosci wskazane w art. 3 pkt 1
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Nalezy podkresli¢, ze taki stan prawny
obowigzuje od dnia wejscia w zycie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
1 nie jest konsekwencja nowelizacji dokonanej ustawg z 2010 r. Zmiany maja charakter
proceduralny 1 polegaja na tym, ze dla obiektdw i obszarow ujetych w gminnej ewidencji
zabytkow, podobnie jak w przypadku zabytkéw objetych formami ochrony, ustalenia
wynikajace z przepis6w ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami okreslane sg
przy wspdtudziale wojewodzkiego konserwatora zabytkéw. W odniesieniu natomiast do
pozostalych zabytkéw, dobr kultury wspolczesnej oraz innych skladnikow dziedzictwa
kulturowego ustalen dokonuje samodzielnie organ wykonawczy gminy. Innymi stowy
kompetencji do okredlenia nakazow, zakazoéw, dopuszczen 1 ograniczen w zabudowie
1 zagospodarowaniu terenu inwestycji ujetego w gminnej ewidencji zabytkow nie nalezy
taczy¢ z nowelizacjg z 2010 r.

Jest zatem zasadnym stwierdzenie, ze nowelizacja z 2010 r. nie wprowadzita na etapie
ustalania warunkow zabudowy 1 zagospodarowania terenu dodatkowych ograniczen
mozliwosci korzystania z nieruchomosei ujetych w gminnej ewidencji zabytkow.

Zgodnie z powyzszym, ujecie zabytku w gminnej ewidencji zabytkéw, niezaleznie czy
dotyczy zabytku uprzednio wpisanego do rejestru, nie ma cech wladczej ingerencji w sfere
praw jednostki. Ujecie zabytku w gminnej ewidencji stanowi uznanie okre$lonych faktoéw
1 nie tworzy nowej sytuacji prawnej z punktu widzenia wiasciciela zabytkéw, w tym

znaczeniu, zZe nie wynikajg z tego zdarzenia uprawnienia lub obowigzki wlasciciela zabytku.
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Sytuacje prawng wlasciciela zabytku ksztattujg dopiero zaskarzalne w administracyjnym toku
instancji decyzje w sprawie warunkéw zabudowy i pozwolenia na budowe oraz

postanowienia wojewodzkiego konserwatora zabytkow w sprawie uzgodnienia tych decyzji.

IV.  Charakter prawny wpisu do gminnej ewidencji zabytkow.

Normy prawa materialnego regulujg tres¢ i forme wykonywania administracji
publicznej. To przepisy prawa materialnego zatem powinny okresla¢ forme rozstrzygniecia
danej sprawy administracyjnej. Analizujac biezace ustawodawstwo, nietrudno zauwazy¢, jak
stwierdza Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 kwietnia 2012 r. (sygn. akt [
OSK 654/11, zrédlo LEX), ze ustawodawca za pomocg roznych technik legislacyjnych
wyznacza formy wiadczej konkretyzacji norm prawa materialnego; stanowi na przyklad
wprost, ze rozstrzygniecie sSprawy administracyjnej nastepuje w formie decyzji
administracyjnej, albo nie okresla formy rozstrzygnigcia konkretnej sprawy, lecz wskazuje
jedynie generalnie, ze w danej kategorii spraw maja zastosowanie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, czy wreszcie w ogble nie normuje tych kwestii,
pozostawiajgc powstajgce tu watpliwosci do rozstrzygnigcia orzecznictwu i doktrynie.
W szczego6lnosci w tej ostatniej sytuacji nalezy w kazdym wypadku indywidualnie badaéd, czy
w sprawie mamy do czynienia z aktem wladczym uprawnionego podmiotu 1 czy akt ten
zmierza do wiladczego okreslenia praw i obowigzkow adresata aktu. Kodeks postepowania
administracyjnego nie zawiera legalnej definicji pojecia decyzji administracyjne;.

W doktrynie i orzecznictwie sgdowym jednak przyjmuje sie zgodnie, Ze z postanowief
art. 1 pkt 1 k.p.a. wynika, iz decyzja administracyjna jest wtadczym przejawem woli organu
administracji publicznej, wydanym w postgpowaniu toczacym si¢ przed tym organem
- w indywidualnej sprawie administracyjnej i stanowi jej rozstrzygniecie. Nie powinno budzié
watpliwosci, ze decyzja administracyjna moze zosta¢ wydana tylko na podstawie przepisu
prawnego, zawierajgcego normy powszechnie obowigzujace (co wynika z art. 7 Konstytucji
RP i art. 6 oraz art. 107 k.p.a.). Zgodnie z art. 104 § 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji,
chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej. Przy czym zgodnie z art. 104 § 2 Kpa decyzje
rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w catosci lub w czesci albo w inny sposéb koficzg sprawe
w danej instancji. W konsekwencji analizowane zagadnienie prawne wymaga ustalenia, czy

wlaczenie danego zabytku do gminnej ewidencji zabytkoéw stanowigce jednoczesnie
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uwarunkowanie podjecia decyzji dotyczacych dysponowania zabytkiem w zakresie —prawa
budowlanego moze by¢ rozpatrywane w kategoriach zatatwienia sprawy administracyjne;j.

Analizy przedmiotowego zagadnienia podjat si¢ Naczelny Sad Administracyjny, ktory
w sprawie II OSK 1950/12 w postanowieniu z dnia 14 wrzesnia 2012 r., stwierdzit, ze:
wyznaczenie przez organ gminy w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow

obiektu zabytkowego do wigczenia do gminnej ewidencji zabytkow stanowi sprawe z zakresu

administracji publicznej (art. 22 ust. 5 ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami). Akt ten, zapewniajgc warunki prawno-organizacyjne umozliwiajgce zachowanie
zabytkow znajdujgcych si¢ na terenie gminy, wiadczo wkracza bowiem w zespot uprawnien
wlasciciela zabytku objetego wpisem do gminnej ewidencji. Powyzsze daje podstawe, by
przyjgé, ze dzialanie prezydenta miasta w formie prawnej zarzgdzenia, ktorego trescig byto
okreslenie zabytkéw znajdujgcych si¢ w ewidencji zabytkéw gminy, stanowi akt organu
Jednostki samorzgdu terytorialnego z zakresu administracji publicznej podlegajqcy kognicji
sqdu administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 us.g. (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.). (...)
Skutek prawny objecia nieruchomosci zabytkowej ochrong w Swietle przepisow ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami wynika nie tyle z czynnosci materialno-
technicznych polegajgcych na opracowaniu dla obiektu zabytkowego karty ewidencyjnej
i dolgczeniu jej do prowadzonego zbioru, ale ze stwierdzenia, ze dany obiekt spetnia warunki
do ujecia go w gminnej ewidencji zabytkéw.

Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego nie wyklucza zasadnosci przyjecia
wykladni zaprezentowanej w powyzej wskazanym wyroku przez NSA, tym niemniej
pozostaje na stanowisku, ze wpis do gminnej ewidencji zabytkow stanowi z punktu widzenia
prawa administracyjnego czynnos¢ materialno — techniczng. Podstawowym zalozeniem dla
takiego wniosku jest brak zatatwienia przez organ odrebnej sprawy administracyjnej poprzez
dokonanie takiego wpisu. W zakresie sprawy administracyjnej pojawi¢ moze si¢ szereg
incydentalnych badZz wstepnych zagadnien wymagajacych uwzglednienia w zakresie
podejmowanego rozstrzygnigcia. Nie zmienia to jednak faktu, ze zatatwiana sprawa jest jedna
i dotyczy wydania konkretnej decyzji zwigzanej z wykonywaniem wiladztwa nad rzecza
bedgcg zabytkiem. Taka interpretacja wpisu jako aktu nie zatatwiajgcego co do meritum
sprawy administracyjnej wydaje si¢ stuszna. Wpis, co prawda warunkuje podjecie
okreslonych dziatan poprzedzajacych wydanie decyzji przez organ, tym niemniej w sensie
materialnym stanowi jedynie wypelnienie warunku dla wlasciwego aktu majacego za
przedmiot stosowne dzialanie w sferze prawnej w postaci zezwolenia na okreslong

aktywno$¢. Za decyzje administracyjng uznaje si¢ bowiem kazde jednostronne
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rozstrzygnigcie organu administracji publicznej w konkretnej sprawie, okreslajace w sposob
wigzacy konsekwencje obowigzujacej normy prawa administracyjnego w stosunku do
indywidualnie okreslonego podmiotu, w tej sprawie. Pewnego rodzaju wskazowke
interpretacyjng w przedmiocie rozpatrywanego zagadnienia stanowi¢ moze stanowisko
wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14
listopada 2008 r. I SA/Wa 1023/08, zgodnie z ktorym: ,,Zgoda na dokonanie czynnosci
prawnej w zakresie rozporzqdzenia skladnikami aktywow trwalych, czy tez odmowa
wyrazenia takiej zgody stanowi wyraz wladztwa wykonywanego w innej formie dzialania
administracji niz decyzja. Nie stanowi decyzji administracyjne;j.”

Sama decyzja wydana przez organ w konkretnej sprawie, jak wzmiankowano wyzej,
jest w pelni zaskarzalna, a w zakresie stosownej procedury sgdowo-administracyjnej strona
moze przywolywacé wszelkie argumenty przemawiajace na jej korzysé, w tym réwniez te
bazujgce na kwestionowaniu podstaw dla dokonania wpisu do gminnej ewidencji zabytkow.

Ewidencja zabytkéw — jak zwrocil uwage wojewodzki sad administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 3 lipca 2013 r. VII SA/Wa 2652/12 - jest zbiorem
przeznaczonym dla zabytkéw, co jednoznacznie wynika z jej nazwy. Przy prowadzeniu
ewidencji m.in. gminnych nalezy mie¢ na uwadze przepis art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie
zabytkéw 1 opiece nad zabytkami, zawierajgcy ustawowa definicje zabytku. Zabytkiem co
podkreslit Sad, jest rzecz ruchoma lub nieruchoma, ktérej wartosci historyczne, naukowe lub
artystyczne sg wyzsze niz przecietne. W konsekwencji shusznym pogladem jest, ze do
ewidencji powinny zosta¢ wpisane jedynie te obiekty, ktore ze wzgledu na posiadane wartosci
historyczne, naukowe lub artystyczne zashluguja na zachowanie, przy czym nie ulega
watpliwosci, ze posiadanie takich walorow nie moze by¢ z gory zaktadane, lecz winno by¢
poprzedzone ekspertyzg czy badaniami.

Przepis art. 22 ust. 4 ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami stanowi, ze
wojt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi gminng ewidencje zabytkéw nieruchomych
z terenu gminy. Zgodnie zas z zapisem art. 22 ust. 5, w gminnej ewidencji zabytko6w powinny
by¢ ujete: 1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru; 2) inne zabytki nieruchome znajdujace
sie¢ w wojewddzkiej ewidencji zabytkow; 1 pkt 3) ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad
zabytkami wskazuje, ze w gminnej ewidencji zabytkow powinny by¢ ujete inne zabytki
nieruchome wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu
z wojewodzkim konserwatorem zabytkéw (zabytki nieruchome wpisane do rejestru ujete sg
w pkt 1 ust. 5 art. 22 tej ustawy). Niewatpliwie oznacza to dziatanie organu jednostki

samorzadu gminnego w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow.
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Porozumienie z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw oznacza uzyskanie zgodnego
stanowiska organu prowadzacego ewidencj¢ gminng oraz organu wspotdziatajgcego.
Stanowisko organu wspoéldzialajacego, powinno by¢ wyrazone w pismie urzedowym.
Oznacza to, ze do ewidencji gminnej nie mozna wlaczy¢ obiektdw, ktorych nie zaaprobowat
i nie zaakceptowal wojewodzki konserwator zabytkow.

Gminna ewidencja zabytkow w wyniku nowelizacji otrzymala inne, mocniejsze
znaczenie prawne. Ewidencja ta stuzy do sporzadzania programéw opieki nad zabytkami
przez wojewodztwa, powiaty 1 gminy (art. 21 ustawy). Nie moze zatem by¢ dowolnosci
w dokonywaniu tych wpiséw w oparciu o podstawe prawng z art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy.

Wojewodzki sad administracyjny w Warszawie w wyroku z 3 lipca 2013 r. (sygn. VII
SA/Wa 2652/12) uznal zatem, ze wpis nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow,
podlega kontroli sadowej, w tym takze z punktu widzenia spelnienia przez obiekt ustawowej
definicji zabytku. Jako ze, podstawa skargi rozpatrywanej przez Sad byt w tym wypadku art.
3 § 2 pkt 4 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r.
poz. 270) dotyczacy innego niz okreslone w punktach poprzedzajacych aktu lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczacego uprawnien lub obowigzkdéw wynikajacych
z przepisdw prawa, zgodzi¢ nalezy si¢ z twierdzeniem, ze wpis stanowi inng czynnosé
z zakresu administracji publicznej dotyczacego uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisbw prawa, w szczegdlnosci nie stanowi decyzji administracyjnej. Co istotne
czynnos$¢ taka jest bezspornie mozliwa do zaskarzenia przed sadem administracyjnym
i podlega jego w tym zakresie kontroli.

Sam § 18 rozporzqdzenia w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajoweyj,
wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkow skradzionych
lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem wskazuje za$ jedynie, ze wojt (burmistrz,
prezydent miasta) wlacza kart¢ adresowa zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji
zabytkow po sprawdzeniu, czy dane zawarte w karcie adresowej sg wyczerpujace i zgodne ze
stanem faktycznym. Zapis ten w zadnym razie nie przesadza o charakterze czynnosci,
w nastgpstwie ktore] wpis zostaje dokonany. Wskazuje jedynie na zobowiazany organ,
obowiazek dokonania sprawdzenia danych zawartych w karcie oraz obowigzek wiaczenia
karty do ewidencji. Mozliwo$¢ niezgodnosci z konstytucjg niniejsze] normy majacej charakter
wylacznie techniczny jest wigc catkowicie niezrozumiala, szczegdlnie, ze nie znajduje
stosownego uzasadnienia rdwniez w osnowie skargi.

Podsumowujac uwagi powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze charakter prawny czynnosci

polegajace] na wpisaniu danej rzeczy do gminnej ewidencji zabytkdw nie zostal — jak

12



wielokrotnie ma to miejsce w polskim prawie - w sposéb jednoznaczny zdeterminowany
przepisami ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami ani tym bardziej przepisami
zaskarzonego rozporzadzenia. Jego forma i uwarunkowania proceduralne wynikaja
z uwarunkowan systemowych polskiego prawa i w ten tez sposdb sg pozycjonowane przez
instytucje powolane do jego wykladni. Fakt, iz wpis do gminnej ewidencji zabytkéw nie jest
decyzja administracyjng nie wynika wcale z okolicznosci, iz taki zapis literalnie nie zostat
ujety w ustawie, skoro zgodnie z art. 104 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego organ
administracji publicznej zalatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba Ze przepisy kodeksu
stanowiq inaczej. Domniemanie w tym wypadku zmierza raczej w kierunku odwrotnym, tym
niemniej dla organéw stosujacych prawo, sadéw administracyjnych jak i najwyrazniej dla
Skarzacej nie ulega watpliwosci, ze wpis taki nie stanowi decyzji administracyjnej. W tej
sytuacji trudno ustalic w jakim zakresie przepisy ustawy 1 rozporzadzenia moglyby
pozostawaé w sprzecznosci z Konstytucjag RP, skoro ich wykonywanie w sposéb catkowicie
spojny wpisuje si¢ w rudymentarne w tym zakresie zasady wynikajace z Kodeksu

postepowania administracyjnego.

V. Polemika z argumentacja przedstawiona w skardze.

1. Stanowisko Skarzacej w kontekscie wyczerpane] drogi sadowej.

Zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1647) sedziowie sqdéw administracyjnych
w sprawowaniu swojego urzedu sq niezawisli i podlegajq tylko Konstytucji oraz ustawom.

Majac powyzsze na wzgledzie trudno odnies¢ si¢ do krytycznych uwag zawartych
w skardze a majacych za przedmiot rozstrzygniecia sagdéw administracyjnych. Sad ma
bowiem za zadanie rozstrzygna¢ zaistniaty spor w zakresie, jaki zostat mu przedstawiony do
rozpoznania, analizujgc i wywazajgc argumenty stron przedstawione w postepowaniu.

Nie sposob zatem uznaé za wazacy argument w niniejszej sprawie stwierdzenia
Skarzacej, ze uzasadnienie wyroku wojewodzkiego sadu administracyjnego w K w
sprawie — sygn. akt jest ,,nader lakoniczne”, co mialoby z kolei stanowié
egzemplifikacje pozbawienia wlasciciela nieruchomosci statusu strony przed organem
dokonujacym wiaczenia do ewidencji i wyltaczac calkowicie kontrole administracyjng przed

organem drugiej instancji.
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W pierwszej kolejnosci zwrécic nalezy uwage, ze zgodnie z art. 141 § 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r.,
poz. 270 ze zm.) uzasadnienie wyroku powinno zawieraé zwiezle przedstawienie stanu
sprawy, zarzutow podniesionych w skardze, stanowisk pozostalych stron, podstawe prawng
rozstrzygnigcia oraz jej wyjasnienie. Jezeli w wyniku uwzglednienia skargi sprawa ma by¢
ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnienie powinno ponadto zawierac
wskazania co do dalszego postgpowania. Nie ulega zatem watpliwosci, ze uzasadnienie,
rowniez w zakresie swej obszernosci i zakresu szczegotowosci stanowi wypadkowa szeregu
réznych czynnikbw, w tym rowniez doniostosci wnioskow 1 argumentéw zawartych
w skardze. Stosownie do art. 1 § 2 ustawy Prawo o ustroju sagdow administracyjnych, sgdy
administracyjne kontrolujg dzialalno$¢ administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci
z prawem, badajgc prawidlowos¢ zastosowania przepisow obowigzujacego prawa oraz
trafno$¢ ich wyktadni. Uwzglednienie skargi nast¢puje w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa materialnego lub istotnych wad w przeprowadzonym post¢powaniu, na podstawie art.
145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.). Co istotne brak jest bezposrednie;j
korelacji pomigdzy obszernoscig i szczegdtowoscia uzasadnienia, a jego prawidlowoscig
i merytoryczng zasadnoscig przywolanych w nim argumentdéw. Z pewnoscig rdéwniez
subiektywne okreslenie uzasadnienia jako ,,zdawkowego” nie przesadza o ograniczeniu

uprawnien strony w postepowaniu na skutek wadliwosci zaskarzonych przepisow.

2. Prawo do sprawiedliwej procedury, prawo do sadu.

Nalezy wyrazi¢ pelne poparcie dla obszernie przytoczonego orzecznictwa i literatury
w zakresie wykladni i znaczenia zasady sprawiedliwosci proceduralnej 1 prawa do sadu.
Przywotane przez Skarzacg twierdzenia stanowig bezspornie filary demokratycznego panstwa
prawa 1 w konsekwencji wymagaja pelnego respektowania przez wladz¢ ustawodawcza.

Niezaleznie natomiast od zgody co do ich znaczenia, stwierdzi¢ nalezy, ze pozostajg
one poza zakresem analizowanego zagadnienia. Jakkolwiek zatem w sensie logicznym
wszystkie te twierdzenia sg prawdziwe, to nie stanowig in gremium argumentacji
kwestionujacej zgodno$¢ z Konstytucja RP poddanych w watpliwo$¢ przepisow. Przede
wszystkim procedura dotyczaca ingerencji panstwa we wiadztwo wilasciciela zabytku jest

procedurg spelniajaca wymogi postgpowania administracyjnego 1 w tym zakresie jest
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procedura sprawiedliwa. Inne niz decyzja administracyjna czynnosci organu, w tym
czynnosci materialno-techniczne stanowig dopuszczalne prawnie i w sposéb oczywisty
uzasadnione funkcjonalnie przejawy aktywnosci tychze organow i jako takie moga wplywacd
na prawa i obowiazki obywateli. Zostaly przez ustawodawce przewidziane cho¢by w art. 3 §
2 pkt 4 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r.
poz. 270) skoro jest w nim mowa o innych niz okreslone w punktach poprzedzajacych aktach
lub czynnosciach z zakresu administracji publicznej dotyczgcych uprawnien lub obowigzkow
wynikajgcych z przepisow praw.

Jesli zatem jako niekonstytucyjna jest okreslana przez Skarzacg procedura dotyczaca
takich wlasnie innych aktéw i czynnosci organdéw panstwowych, to niekonstytucyjnosé
dotyczy¢ winna calosci rozwiazania systemowego, ktore dopuszcza mozliwo$¢ istnienia
aktow i czynnosci dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw praw
a nie zalatwianych w formie decyzji administracyjnej. W przeciwnym wypadku
wnioskowanie opiera¢ musiatoby sie na zatozeniu, ze inne akty i czynnosci moga dotyczy¢
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow praw, jednak nie w wypadku praw
1 obowigzkéw wilascicieli zabytkow. W tym wypadku skarga nie zawiera zadnych
argumentéw pozwalajacych na wyszczegolnienie podzbioru takich podmiotéw ze zbioru
wszystkich, ktérych praw 1 obowiazkéw inna czynnos¢ mogtaby dotyczyé.

Jeszcze raz — w powyzszym kontekscie - nalezy rowniez przypomnie€, ze zaskarzone
normy prawne nie statuuja konkretnej procedury odrebnej od zasad ogoélnych, w ramach
ktérej mianoby dokonywaé wpiséw do gminnej ewidencji. W tym zakresie zasadnicze
znaczenie przypisa¢ nalezy przepisom ogélnym warunkujacym sposob dzialania organow
administracji publiczne;.

W zakresie wzorca prawa do sadu stanowisko Skarzacej jest o tyle mniej zrozumiale,
ze zasada ta dotyczy mozliwosci kontroli sgdowej okreslonych zdarzen prawnych, nie za$
formuly w jakiej owe zdarzenia dochodza do skutku.

W przedmiotowej sprawie w sposob jednoznaczny skonstatowac nalezy, ze prawo do
sadu w zakresie ograniczen zwigzanych z dysponowaniem zabytkiem czy tez - postrzegajac
zagadnienie w wezszej perspektywie — w zakresie dokonania wpisu do gminnej ewidencji
zabytkéw — jest w rozumieniu konstytucyjnym pelne i nie podlega watpliwosci. Strona ma
prawo zaskarzy¢ do sadu administracyjnego czynno$¢ polegajaca na wpisie i w tym zakresie
ma prawo kwestionowaé istnienie podstaw dla dokonania takiej czynnosci. Tak stwierdzit
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w cytowanym juz wyroku z dnia 3 lipca

2013 r. (sygn. VII SA/Wa 2652/12), gdzie Sad nie zgodzit si¢ z twierdzeniem organu, ze
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w zaistnialym stanie faktycznym mozna bylo dokonaé wpisu obiektu, kiory nie zostal
zakwalifikowany jako zabytek, bez ustalenia bqdz analiz czy badan w tym przedmiocie. Takie
stanowisko organu jest niezgodne z treScig art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkdw.
Dokonanie wpisu do ewidencji zabytkow obiektu przy ul. (..) stanowilo dowolne dzialanie
organu. Dzialanie to mialo miejsce po zamianie przepiséw ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami dokonanej w dniu (...) czerwca 2010 r. na mocy ustawy z dnia 18
marca 2010 r. (Dz. U. Nr 75, poz. 474), gdzie gminna ewidencja zabytkow otrzymala inne,
mocniejsze znaczenie prawne. Ewidencja ta stuzy do sporzgdzania programow opieki nad
zabytkami przez wojewddztwa, powiaty i gminy (art. 21 ustawy). Wpisy uskutecznione w niej
prowadzq do ograniczenia uprawnien wiascicielskich o czym byla mowa we wczesniejszej
czesci uzasadnienia, zatem nie moze by¢ dowolnosci w dokonywaniu tych wpiséw w oparciu
podstawe prawng z art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy.

Zasada prawa do sadu to konsekwencja reguly, ze tylko sad jest organem decydujacym
ostatecznie o wolnosciach, prawach i obowigzkach jednostki. Jest to takze bardzo istotne
prawo jednostki, ktéra moze dochodzi¢ swych praw przed "wlasciwym, niezaleznym,
bezstronnym i niezawistym sadem". Organ sgdowy winien zatem posiadaé wszystkie te
wymienione cechy. W artykule 45 Konstytucji RP mowa jest o prawie do sprawiedliwego
1 jawnego rozpatrzenia sprawy.

Zarzuty Skarzacej zasadzajace sie na twierdzeniu, ze ,,oslabieniem prawa do sqdu jest
wylgczenie mozliwosci aktywnego udzialu strony w postepowaniu przed organem
administracji (przed wni sieniem skargi do sqdu administracyjnego)” sa zupelnie chybione.
Ich zakres przedmioto /y jest catkowicie odrebny od zakresu wigzania zasady prawa do sadu.
Abstrahujac od sp' sobu ustawowego rozgraniczenia ochrony débr w postaci ochrony
dziedzictwa kult cowego 1 prawa wlasnosci, z pewnoscia sposoéb procedowania przed
organami admi- (stracji publicznej nie moze stanowi¢ zarzutu obrazy zasady prawa do sadu,
skoro od rozs ;zygniecia tegoz organu przystuguje stronie prawo do wniesienia skargi do sadu
administrac /jnego.

N’ ; sposdb zgodzi¢ sie w kontekscie powyzszego rowniez z argumentem Skarzgcej, ze
postepc vanie przed sadem administracyjnym jest w jakims zakresie niewydolne poprzez brak
mozliwoéci przeprowadzenia przez sad dowodu z opinii bieglego, przy czym sad
administracyjny ,ma jedynie mozliwos¢ przeprowadzania dowodu uzupetniajgcego
z dokumentow (art. 113 § 2 Prawa o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi)”.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkreslic, ze podstawa dla przeprowadzenia przez sad

administracyjny dowodu z dokumentow jest art. 106 § 3 ustawy Prawa o postepowaniu przed
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sadami administracyjnymi, zgodnie z ktorym sgd moze z wurzedu lub na wniosek stron
przeprowadzi¢ dowody uzupetniajqgce z dokumentow, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia
istotnych wqtpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przediuzenia postgpowania w sprawie.
Przywolany w skardze art. 113 § 2 ustawy ma za przedmiot nieco inng hipotez¢ i okresla
sposob postepowania w zakresie zamkniecia rozprawy.

Co do zasady, nie jest oczywiscie mozliwe prowadzenie postepowania dowodowego
przed sadem administracyjnym, ktéry kontrole legalnosci opiera przeciez na materiale
dowodowym zgromadzonym w postepowaniu przed organem administracji wydajacym
zaskarzona decyzje (art. 133 § 1 ustawy Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi). Od tej zasady istnieje wyjatek, o ktérym mowa wiasnie w art. 106 § 3
ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Dowdd uzupelniajacy
z dokumentow — jak stwierdza Bogustaw Dauter (w: Komentarzu do Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, stan prawny 30.04.2013, Wydanie V — Zrédto LEX) sad
moze przeprowadzi¢ zardéwno z urzedu, jak i na wniosek. Przeprowadzenie dowodu
(dopuszczenie dowodu) ma forme¢ postanowienia, ktore zapada na rozprawie; wpisuje si¢ je
do protokotu rozprawy bez spisywania odrebnej sentencji, poniewaz nie przyshuguje na nie
zazalenie. Postanowienie podlega ogloszeniu i nie wymaga uzasadnienia. Dopuszczajac
dowdd, sad powinien wskazywac, jakie okoliczno$ci maja nim by¢ stwierdzone. Zgodnie
z art. 106 § 5 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi do
postepowania dowodowego, o ktérym mowa w § 3, stosuje si¢ odpowiednio przepisy
Kodeksu postgpowania cywilnego. Zgodnie z procedurg cywilng dokumenty mozna podzielié
na urzedowe — art. 244 § 1 k.p.c. (sporzagdzone w przepisanej formie przez powotane do tego
organy panstwowe w ich zakresie dzialania), stanowigce dowdd tego, co zostalo w nich
urzgdowo zaswiadczone, oraz prywatne — art. 245 k.p.c., stanowigce dowod tego, ze osoba,
ktdra je podpisata, ztozyla oswiadczenie zawarte w dokumencie. W zwigzku z tym tylko takie
dowody mogg by¢ przedmiotem ewentualnego rozpatrzenia przez sad administracyjny.

Zgodnie ze stanowiskiem doktryny prawniczej dowod z dokumentu zawierajgcego
tzw. prywatng opini¢ biegltego moze by¢ dopuszczony przez sad administracyjny jedynie dla
oceny, czy organy administracji publicznej ustality stan faktyczny sprawy administracyjne;
zgodnie z unormowaniami procedury administracyjnej, a nast¢pnie tego, czy prawidtowo
dokonaty subsumcji przepisu prawa materialnego do poczynionych ustalen faktycznych (A.
Skoczylas, glosa do wyroku NSA z dnia 25 wrzesnia 2000 r., FSA 1/00, OSP 2001, z. 2, poz.
19). Poza tym nalezy podnies¢, ze przepisy kodeksu postepowania cywilnego nie pozbawiaja

opinii biegtego waloru dokumentu prywatnego w rozumieniu art. 245 k.p.c.
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Nalezy jednak pamietaé, ze prywatne opinie réwniez w ramach procedury przed
organem administracyjnym nie posiadajg mocy wigzacej. Sam sad administracyjny natomiast
w zakresie kontroli prawidtowosci dzialania organow administracji, jezeli uzna okreslony fakt
jako niewykazany, wzglednie przyjety w sposob dowolny przez organ, jest wladny (i taka jest
jego rola w postepowaniu) uchyli¢ decyzje lub stwierdzi¢ niewazno$¢ danego aktu. O ile
zatem sad we wlasnym zakresie dowodu z opinii bieglego nie przeprowadza, to w wypadku
uznania takiego dowodu za niezbedny, sad moze zwrdci¢ na konieczno$¢ przeprowadzenia
takiego dowodu uwage organowi.

Ponownie nalezy odwola¢ sie zatem do stanowiska Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 3 lipca 2013 r. (sygn. VII SA/Wa 2652/12), zgodnie z
ktérym: ewidencja zabytkow jest zbiorem przeznaczonym dla zabytkow, co jednoznacznie
wynika z jej nazwy. Przy prowadzeniu ewidencji m.in. gminnych nalezy mie¢ na uwadze
przepis art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkow, zawierajgcy ustawowq definicje zabytku.
Zabytkiem co podkresli¢ nalezy, jest rzecz ruchoma lub nieruchoma, kiorej wartosci
historyczne, naukowe lub artystyczne sq wyzsze niz przecigtne. Zatem stusznie wskazuje
skarzqca, ze do ewidencji powinny zostaé wpisane jedynie te obiekty, ktore ze wzgledu na
posiadane wartosci historyczne, naukowe lub artystyczne zastugujq na zachowanie, przy czym
nie ulega watpliwosci, ze posiadanie takich waloréw nie moze byé z gory zakladane, lecz
winno by¢ poprzedzone ekspertyzqg czy badaniami.

Majgc powyzsze na wzgledzie zarzut Skarzacej bazujacy na argumentacji
0 ograniczonej mozliwosci kontroli sadowe] rozstrzygnie¢ organu administracji na skutek
wydania innej czynno$ci administracyjnej w postaci wpisu do gminnej ewidencji zabytkow
jest niezasadny. Kontrola taka moze mie¢ miejsce zarOwno w zakresie zaskarzenia samej
czynnosci wpisu zabytku do gminnej ewidencji, jak 1 w zakresie postepowania dotyczacego
jednego z aktoéw, jakich wydanie uwarunkowane jest figurowaniem zabytku w gminnej

ewidencji zabytkow.

3. Ochrona prawa wlasnosci w §wietle zasady zaufania obywatela do panstwa i prawa.

Nie ulega watpliwosci, ze gwarantowanie ochrony wlasnosci, w $wietle art. 21 ust. 1
Konstytucji RP, - jak stusznie wskazuje Skarzgca - jest konstytucyjng powinnos$cig panstwa. Z
powyzszym artykulem koreluje art. 64 Konstytucji RP. Prawo wilasnosci to jedno
z podstawowych praw ekonomicznych czlowieka i w konsekwencji podlega prawnej ochronie

adekwatnej do jego wagi. Tym niemniej, samo prawo wlasnosci, co przyznaje rowniez
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Skarzaca, nie posiada charakteru bezwzglednego i w zakresie niezbednym podlega
ograniczeniom w zakresie konfrontacji z innymi prawami, na strazy ktérych réwniez stoi
ustawa zasadnicza. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzgdku
publicznego, bgd? dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw. Generalng
zasada w tej dziedzinie, wyraznie przez Konstytucje podkreslona, jest to, iz wymienione
ograniczenia nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. Konstytucja, ustanawiajac t¢ wazna
zasade dotyczaca wolnosci, jednoczesnie okresla jej gwarancje i granice oraz warunki
stosowania niezbednych jej ograniczen. Zabezpieczajac sfere wolnosci czlowieka,
Konstytucja stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw
i wolnosci "moga by¢ ustanowione tylko w ustawie". Moga zatem by¢ tylko dzielem ciata
przedstawicielskiego pochodzacego z wyborow powszechnych. Tylko Sejm 1 Senat sa wladne
ograniczenia te wprowadza¢, nadajgc im forme ustawy, a wigc aktu prawnego parlamentu
uchwalanego w szczegodlnym trybie i zajmujacego wysokie miejsce (tuz po Konstytucji)
w systemie zZrodel prawa w panstwie. Wspomniane ograniczenia w zakresie korzystania
praw 1 wolnosci moga by¢ wprowadzane ustawowo tylko wowczas, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie w celu wskazanym w cytowanej normie.

Przepis art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami ma na
celu zabezpieczenie innego konstytucyjnego prawa przyslugujacego ogdélowi obywateli
w postaci dostepu do doébr kultury i ochrony dziedzictwa kulturowego. W jezyku prawnym
pojecie dziedzictwa kultury pojawia si¢ w uchwalonej dnia 2 kwietnia 1997 roku Konstytucji
RP. Preambuta do niej mowi o kulturze zakorzenionej w chrzescijanskim dziedzictwie narodu
i ogolnoludzkich wartosciach oraz o zobowigzaniu, by przekazaé przyszlym pokoleniom
wszystko, co cenne z ponadtysigcletniego dorobku. Artykul 5 Konstytucji stanowi, iz
Rzeczpospolita Polska strzeze dziedzictwa narodowego. Zadanie to nalezy do zasadniczych
kierunkow dzialania panstwa, a z przepisu tego wynika jednoznaczny i trwaly obowigzek
podejmowania okreslonych dziatan przez wszystkie podmioty sktadajace sie na administracje
publiczng. Artykut 6 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz Rzeczpospolita Polska stwarza warunki
upowszechniania i roéwnego dostepu do dobr kultury, bedacej Zrédtem tozsamosci narodu
polskiego, jego trwania i rozwoju. Wskazano tu podstawowy element skladajacy sie na
dziedzictwo kultury, ktérym sa dobra kultury, a wsrod nich w szczego6lnosci zabytki.

Podkreslono ponadto istotng role kultury w ksztaltowaniu tozsamosci narodowej jako
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podstawy trwania i dalszego rozwoju kazdego narodu poprzez patriotyczne wychowanie
spoleczenstwa oraz ksztaltowanie postaw obywatelskich. Dziedzictwo narodowe ksztattuje
tozsamos¢ narodows i jest, wraz z jezykiem i historig narodu, podstawowym elementem ja
budyjacym.

Wyktadnia systemowa, w szczegdlnosci zas wyktadnia a rubica, przepisu art. 5 oraz
art. 6 Konstytucji RP wskazuje zatem na wysoka range problemu ochrony wspdlnego
dziedzictwa kultury. Sposrod wielu istotnych zagadnien uregulowanych przez ustawe
zasadnicza, przedmiotowe zagadnienie uzyskato tak wysoka range, Zze znalazlo si¢ na samym
jej poczatku, w pierwszym rozdziale. Uznane zostalo tym samym za jedna z tych wartosci,
ktére zastugujg na szczeg6lng ochrone (Kamil Zaidler Prawo ochrony dziedzictwa kultury,
Oficyna 2007, zré6dio LEX).

Nalezy zatem stanag¢ na stanowisku, Ze niezbedne ograniczenia w zakresie
wykonywania praw wlascicielskich w stosunku do zabytkéw majg uzasadnione podstawy
systemowe, a fakt iz wynikajg z zapisow ustawowych wyklucza mozliwo$¢ ich postrzegania
jako niezgodnych z ustawg zasadniczg w konteks$cie sposobu natozenia wynikajacych z nich
obowigzkow.

Nalezy podkresli¢, ze brak jest podstaw dla postrzegania gminnej ewidencji zabytkoéw
jako ,nienazwanej formy ochrony zabytkéw”, jak =zostalo to okreslone w skardze
w kontekscie art. 7 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zgodnie ze
wskazang norma prawng formami ochrony zabytkéw sa: wpis do rejestru zabytkdéw, uznanie
za pomnik historii, utworzenie parku kulturowego, ale réwniez ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego. Gminna
ewidencja zabytkdw w zakresie w jakim jest kwestionowana przez Skarzaca stanowi probe
usystematyzowania i dookreslenia desygnatow definicji zabytku wiasnie celem prawidtowego
i wykluczajacego dowolnos¢ ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzj{
o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji
o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji
w zakresie lotniska uzytku publicznego. W tym kontekscie nie moze narusza¢ prawa

wlasnosci, poniewaz zawarte w niej informacje 1 dokonywane wpisy maja znaczenie
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posrednie dla aktow rozstrzygajacych w powyzszym zakresie co do sposobu dysponowania

poszczegodlnymi zabytkami.

V1. Uwagi koncowe.

Umieszczenie obowigzku ochrony dziedzictwa narodowego w Konstytucji RP rodzi
szeroko pojety obowigzek wypelniania tego nakazu zarowno przez sady, organy administracji
publicznej, czyli panstwowej 1 samorzadowej, jak i samych obywateli. Nie sposob postrzegaé
powszechnego obowigzku pieczy nad zabytkami wylagcznie w kontekscie ograniczenia
wladztwa uprawnionego podmiotu nad rzecza. Zadaniem organdéw panstwa, w szczegolnosci
wladzy ustawodawczej jest takie uksztaltowanie regulacji prawnej, ktdora pozwoli na
zabezpieczenie dziedzictwa narodowego w sposdb mozliwie skuteczny i przy uwzglednieniu
odpowiedzialnosci nie tylko wobec aktualnego spoteczenstwa ale rowniez wobec przysztych
pokolen. Nieodwracalnos¢ poszczegdlnych przejawdw aktywnosci cztowieka w kontekscie
w pelni akceptowalnych lecz jednak ukierunkowanych gléwnie bilansem finansowym
uwarunkowan rynkowych, w polaczeniu z labilnoscig zalozen przyjmowanych -przez
poszczegolne organy panstwowe i organy samorzadu terytorialnego w zakresie realizowania
obowiazkéw zwigzanych z ochrong zabytkow, skutkowaé moze stratami trwatymi i z punktu
widzenia dziedzictwa kulturowego niemozliwymi do oszacowania. Okoliczno$¢ ta sklania ku
stanowisku, iz gminna ewidencja zabytkdow prowadzona w sposéb prawidlowy
i ukierunkowany na cele ustawowe stanowi wlasciwy instrument dla zabezpieczenia wartosci
wspolnych dla ogdétu spoteczenstwa i jednoczesnie niemozliwych do przywrocenia
w wypadku jakiejkolwiek omylki lub bledu.

Wiasciciel zabytku, wbrew stanowisku wyrazonemu w skardze i jak wykazano
w niniejszym do niej ustosunkowaniu, posiada petne uprawnieﬁie do kwestionowania
rozstrzygnigcia organu o wpisie danego zabytku do gminnej ewidencji zabytkow.
W konsekwencji przystuguje mu prawo do aktywnej ochrony przed ingerencja organéw
panstwa w zakresie ograniczonego ochrong dziedzictwa kulturowego przystugujacego mu
prawa wiasnosci. Tym samym zarzuty Skarzacej w zakresie niezgodnosci art. 22 ust. 5 pkt 3
ustawy o ochronie zabytkow i1 opiece nad zabytkami jak rowniez § 18 rozporzadzenia
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia

rejestru zabytkow, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego
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wikazio cubytkow skradzioinck lnh o owvwiczionych zuo granice niczeodnie - praveem
7 poszezegdlnvini normami prav invini Konstytuejt RP nie znalazhy potwierdzenia w zakresie
osnowy skargt. co w Ronsekwenejl potwierdza prawidtowose przedstawionego w niniejszyvm
pismie stanowiska.

Majac ponyzsze na wzgledzie. wnosze jak na wstepie.
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