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Trybunat Konstytucyjny

Warszawa

sygn. akt P 2/23
Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

Pismem z dnia 21 marca br. Rzecznik Praw Obywatelskich zgtosit udziat w
postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowanym pytaniem prawnym
Naczelnego Sagdu Administracyjnego (postanowienie NSA z dnia 6 grudnia 2022 r.,
sygn. akt Il OSK 3843/19).

W ocenie Rzecznika art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2017 r. poz. 2187, ze zm.) w zwigzku z 8 14 i
15 rozporzgdzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r.
w sprawie prowadzenia rejestru zabytkéw, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji
zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkdw skradzionych lub wywiezionych za granice
niezgodnie z prawem (Dz. U. Nr 113, poz. 661) w brzmieniu ww. przepisow
rozporzadzenia obowigzujgcym do dnia 19 pazdziernika 2019 r. w zakresie, w jakim
ogranicza prawo wiasnosci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci
jako zabytku nieruchomego w wojewddzkiej ewidencji zabytkow, bez zapewnienia
wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z
dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. 2 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.).

Niniejszym uzasadniam powyzsze stanowisko.
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Naczelny Sad Administracyjny (dalej tez: sgd pytajacy) w postanowieniu z dnia 6
grudnia 2022 r. przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne w
przedmiocie zgodnosci art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2017 r. poz. 2187, ze zm.; dalej: ustawa o
ochronie zabytkow) w zwigzku z 8 14 i 15 rozporzgdzenia Ministra Kultury i
Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru
zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego
wykazu zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz.
U. Nr 113, poz. 661; dalej: rozporzadzenie z 2011 r.) w brzmieniu ww. przepisow
rozporzgdzenia obowigzujgcym do dnia 19 pazdziernika 2019 r. - w zakresie, w jakim
przepis ten ogranicza prawo wtasnosci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia
nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w wojewddzkiej ewidencji zabytkéw (dalej
tez WEZ), bez zapewnienia witascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed
dokonaniem takiego ograniczenia. Sad pytajgcy wnosi o zbadanie, czy zaskarzony
przepis jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci z dnia 20 marca 1952 r. (Dz. U. 2 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej:
Protokot nr 1 do Konwengji).

1. Stan faktyczny sprawy, na tle ktérej przedstawiono pytanie prawne

Wielkopolski Wojewoddzki Konserwator Zabytkéw pismem z dnia 22 maja 2018
r., znak: P0.5133.5246.1.2018, poinformowat Burmistrza _ o weryfikacji
znajdujgcej sie w wojewddzkiej ewidencji zabytkdéw karty dotyczgcej cmentarza
zydowskiego potoznego _ Karta ta opracowana
zostata w pazdzierniku 1995 r. Aktualizacja powyzszej karty ewidencyjnej polegata zas
na zatozeniu zatgcznika do niej, okreslajgcego numery dziatek, na ktérych potozony
jest przedmiotowy cmentarz oraz graficznym zaznaczeniu jego obszar. W wyniku
synchronizacji historycznych granic cmentarza z aktualnymi mapami oraz zgodnie z
danymi uzyskanymi od Komisji Rabinicznej do Spraw Cmentarzy stwierdzono, ze
cmentarz zydowski w miejscowosci - obejmuje nastepujgce dziatki: czes¢ dz.
nr 1081/4, dziatki nr 1081/5, 1081/6, czesS¢ dziatki nr 1103, dziatki nr 1104, 1105/1,
1105/2,1106/1, 1106/2, 1109/10, 1209.

Jednoczesnie Wojewddzki Konserwator Zabytkow poprosit o aktualizacje danych
gminnej ewidencji zabytkow Gminy- dotyczgcych cmentarza zydowskiego w



_oraz o respektowanie zaktualizowanych granic we wszelkich dokumentach
planistycznych i uzgodnieniowych Gminy, dotyczgcych obiektéw zabytkowych, zgodnie
z przepisami ustawy o ochronie zabytkéw. Wskazat takze, ze w przypadku
jakichkolwiek dziatan na terenie cmentarza zydowskiego konieczne jest stosowanie sie
do Wytycznych Komisji Rabinicznej do Spraw Cmentarzy dotyczgcych ochrony
cmentarzy zydowskich w Polsce.

Na powyzszg czynnos¢ aktualizacji karty ewidencyjnej z dnia 22 maja 2018 r.
przez Wielkopolskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkdéw skarge wniost p.
_ wiasciciel dziatki o numerze - na czesci ktorej zlokalizowany jest
przedmiotowy cmentarz, zarzucajgc m.in. naruszenie art. 22 ust. 2 ustawy o ochronie
zabytkdw w zwigzku z § 14 ust. 1 rozporzadzenia z 2011 r. przez aktualizacje karty
ewidencyjnej zabytku bez stwierdzenia, czy dane zawarte w zaktualizowanej karcie
ewidencyjnej sg wyczerpujgce i zgodne ze stanem faktycznym, a takze czy mozliwa jest
w ogole identyfikacja zabytku; a takze art. 22 ust. 5 oraz art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie
zabytkdw przez objecie ochrong nieruchomosci stanowigcej wtasnos¢ Skarzgcego, w
sytuacji gdy nie wykazano, by zachodzity przestanki pozwalajgce na zakwalifikowanie
tej czesci nieruchomosci jako zabytku.

Wojewddzki Sgd Administracyjny _ oddalit ww. skarge w wyroku z
dnia 3 lipca 2019 . _ Sad podkreslit, ze postepowanie w
sprawie wigczenia zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkdw nie jest
postepowaniem uregulowanym przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego
i nie ma w nim miejsca na jakiekolwiek czynnosci wyjasniajgce, polegajgce w
szczegdblnosci na ustaleniu, czy zabytek wtgczony do wojewddzkiej ewidencji zabytkow
jest rzeczywiscie zabytkiem. To organ ochrony zabytkéw, na podstawie posiadanych
przez siebie informacji, ocenia, czy okreslony przedmiot powinien podlegac ochronie
jako zabytek w rozumieniu przepisow ustawy.

Skarzacy wnidst skarge kasacyjng od wyroku WSA, podnoszgc m.in. zarzut
naruszenia art. 22 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw przez jego niewtasciwe
zastosowanie. Naczelny Sgd Administracyjny, rozpatrujgc ten srodek zaskarzenia
powzigt watpliwosci co do zgodnosci art. 22 ust. 2 w zwigzku z 8 14 i 15 rozporzadzenia
22011 r.zart. 64 ust. 1i2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w ww. zakresie.

Sad pytajacy podkreslit, ze postepowanie w przedmiocie wigczenia (aktualizacji)
karty ewidencyjnej zabytku nieruchomego do wojewddzkiej ewidencji nie jest
postepowaniem uregulowanym przepisami Kodeksu postepowania



administracyjnego, w ktérym organ wydawatby decyzje lub postanowienie po
przeprowadzeniu postepowania wyjasniajgcego. Wihasciciel nieruchomosci, ktéra ma
zostac ujeta w ewidencji, nie jest informowany o wszczeciu i prowadzeniu
postepowania w tym przedmiocie, a co wiecej, nie ma mozliwos¢ przedstawienia i
uzasadnienia twierdzen kwestionujgcych ocene organéw ochrony zabytkéw dotyczaca
zabytkowego charakteru nieruchomosci. Prowadzi to do sytuacji, w ktérej o statusie
prawnym swojej nieruchomosci i wynikajgcych z tego ograniczeniach i obowigzkach
wiasciciele nieruchomosci dowiadujg sie wielokrotnie niejako ,przy okazji” innych
postepowan dotyczgcych procesu inwestycyjnego.

Sad pytajacy podkreslit, ze procedura ujecia zabytku w ewidencji zabytkéw ma
charakter uproszczony i wewnetrzny. Konserwator zabytkéw w sposéb de facto
nieskrepowany przesgdza, czy okreslony zabytek powinien podlegac ochronie i w
przypadku pozytywnej odpowiedzi wigcza karte ewidencyjng sporzgdzong dla takiego
zabytku do wojewddzkiej ewidencji.

Zbadanie legalnosci tej czynnosci, a zatem m.in. tego, czy organ ochrony
zabytkéw miat usprawiedliwione podstawy do wigczenia nieruchomosci do ewidencji
zabytkow i czy koniecznos$¢ ujecia w ewidencji wojewddzkiej byta poprzedzona
stosownymi ustaleniami, mozliwe jest dopiero w postepowaniu przed sgdem
administracyjnym ze skargi na czynnos$¢ wojewodzkiego konserwatora zbytkow.

Nalezy miec jednak na uwadze, ze z powodu formalnego charakteru kontroli -
jak podkreslit sad pytajgcy -sad administracyjny, w ramach dopuszczalnego
postepowania dowodowego, nie moze ustali¢ - niejako w zastepstwie organdéw
administracji - stanu faktycznego sprawy. W okolicznosciach sprawy, w zwigzku z
ktérg sad pytajacy wystapit do Trybunatu, oznaczato to, ze niemozliwe byto m.in
ustalenie, jaki byt terytorialny zasieg cmentarza przez przeprowadzenie dowoddw z
historycznych zdje¢ lotniczych, czy tez powotanie biegtego, a zatem kwestii kluczowej
dla oceny prawidtowosci aktualizacji karty ewidencyjnej cmentarza.

Tymczasem, z wigczenia karty do ewidencji zabytkow wynikajg istotne dla
wiasciciela ograniczenia jego prawa wiasnosci, przy czym ograniczenia w tym
przypadku stanowig przede wszystkim konsekwencje ,automatycznego” wigczenia
karty ewidencyjnej takiego zabytku do gminnej ewidencji (art. 22 ust. 5 pkt 2 ustawy o
ochronie zabytkéw i 8 15 rozporzadzenia z 2011 r. w kwestionowanym brzmieniu). W
konsekwencji prawo wiasnosci takiej nieruchomosci zostaje ograniczone przez
obowigzek uzgadniania z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw decyzji o ustaleniu



lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o
pozwoleniu na budowe dla inwestycji planowanych na obszarach lub w odniesieniu do
budynkdéw ujetych w gminnej ewidencji zabytkdw (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 2023 r. poz. 977, dalej: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane; Dz. U. z 2023 r. poz.
682, ze zm.; dalej: Prawo budowlane).

Odebranie uprawnien proceduralnych witascicielowi, wynikajgce z braku
mozliwosci uczestniczenia w postepowaniu, zdaniem sgdu pytajgcego, nie znajduje
uzasadnienia, nie stuzy bowiem realizacji zadnych konstytucyjnie chronionych
wartosci, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak adekwatnych gwarancji
ochronnych zaréwno proceduralnych, jak i materialnych w ramach procedury ujecia
nieruchomosci zabytkowej w ewidencji zabytkéw grozi zas arbitralnoscig i
dowolnoscig dziatan organu.

Z uwagi na powyzsze, sad pytajgcy postanowit przedstawic pytanie prawne
Trybunatowi.

2. Przedmiot pytania prawnego

2.1. Naczelny Sad Administracyjny przedmiotem pytania prawnego uczynit
norme okreslajgcg wojewddzkg ewidencje zabytkdéw i ujecie w niej nieruchomosci
zabytkowej oraz sposéb prowadzenia tej ewidencji.

Zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkow wojewddzki konserwator
zabytkéw prowadzi wojewddzkg ewidencje zabytkéw w formie kart ewidencyjnych
zabytkdéw znajdujacych sie na terenie wojewddztwa.

Sposdb prowadzenia ewidencji okreslony zostat w wydanym na podstawie art.
24 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkdéw rozporzadzeniu z 2011 r.

Zgodnie z 8 14 ust. 1 tego rozporzgdzenia w brzmieniu obowigzujgcym do 19
pazdziernika 2019 r. wojewddzki konserwator zabytkdw wigcza karte ewidencyjna
zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw po sprawdzeniu, czy dane zawarte w
karcie ewidencyjnej zabytku sg wyczerpujgce i zgodne ze stanem faktycznym, a takze
czy dokumentacja fotograficzna zbytku umozliwia jego identyfikacje.



Karta ewidencyjna zabytku nieruchomego niewpisanego do rejestru, w mysl| §
10 rozporzgdzenia z 2011 r., zawiera nastepujgce rubryki:

1) nazwa;

2) czas powstania;

3) miejscowos¢;

4) adres;

5) przynalezno$¢ administracyjna;

6) wspotrzedne geograficzne;

7) uzytkowanie obecne;

8) stan zachowania;

9) materiaty graficzne;

10) istniejgce zagrozenia, najpilniejsze postulaty konserwatorskie;
11) adnotacje o inspekcjach, informacje o zmianach;
12) opracowanie karty ewidencyjnej.

Wzér karty okresla zatgcznik do rozporzadzenia.

Zabytki nieruchome, ktére znajdujg sie w wojewddzkiej ewidencji zabytkow,
zgodnie z art. 22 ust. 5 pkt 2 ustawy o ochronie zabytkéw powinny byc¢ ujete w
gminnej ewidencji zabytkow. Wskazuje na to takze 8 15 rozporzadzenia z 2011 r. w
brzmieniu obowigzujgcym do 19 pazdziernika 2019 r., stanowigc, ze o wigczeniu
zabytku nieruchomego do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw wojewddzki konserwator
zabytkdéw zawiadamia wtasciwg gmine, w celu ujecia tego zabytku w gminnej ewidencji
zabytkow.

Odnoszac sie do przedmiotu pytania prawnego, nalezy zaznaczy¢, ze sad
pytajacy zarzuca naruszenie postanowien Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do
Konwencji nie tyle przez tres¢ wskazanej normy i mozliwo$¢ wigczenia zabytku
nieruchomego do ewidencji zabytkéw przez wojewoddzkiego konserwatora, co przez
regulacje, ktérg ustawodawca w tym zakresie pominat, tj. normujgcg gwarancje
ochrony prawa wtasnosci zabytku.

Innymi stowy, istota problemu konstytucyjnego podniesionego w pytaniu
prawnym polega na braku okreslenia w ramach procedury ujecia zabytku w ewidencji
zabytkéw gwarancji ochrony wiasnosci nieruchomosci przed ograniczeniem prawa
wiasnosci, tj. przed wpisem do wojewddzkiej ewidencji zabytkow.



2.2. Z uwagi na zakwestionowanie przez sad pytajgcy normy prawnej, w zakresie, w
jakim nie zawiera ona okreslonej regulacji, konieczne jest rozwazenie dopuszczalnosci
merytorycznej oceny przez Trybunat tak sformutowanego problemu konstytucyjnego.

W Swietle art. 188 Konstytucji, rolg Trybunatu Konstytucyjnego jest przede
wszystkim badanie istniejgcych norm prawnych - ich pozytywnej tresci, a zatem ,tego,
co prawodawca unormowat”. Ze wzgledu jednak na zatozenie o zupetnosci systemu
prawa oraz koniecznos¢ zapewnienia skutecznosci przepisdéw konstytucyjnych,
Trybunat za dopuszczalne uznaje kontrolowanie czy w badanych aktach prawnych nie
brakuje pewnych elementéw, koniecznych z punktu widzenia Konstytucji (a wiec ,tego,
czego ustawodawca nie unormowat”’, cho¢ byt do tego zobowigzany przez ustawe
zasadniczg - por. orzeczenie z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz.
52).

Ze wzgledu jednak na niebezpieczenstwa zwigzane z takg kontrolg , tj. ryzyko
wkroczenia przez Trybunat Konstytucyjny w uprawnienia wtadzy ustawodawczej,
wbrew jego ustrojowej roli ,negatywnego ustawodawcy” (por. w szczegolnosci wyrok z
dnia 19 listopada 2001 r., K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251 oraz liczne
postanowienia wydane na etapie wstepnej kontroli skarg konstytucyjnych, np.
postanowienie z 31 lipca 2014 r., Ts 240/13, OTK ZU nr 1/B/2014, poz. 41), mozliwos¢
kontroli norm z uwagi na brak w niej okreslonej tresci, podlega szczegdlnym rygorom.
Kognicja Trybunatu Konstytucyjnego ogranicza sie wytgcznie do tzw. pominiec
prawodawczych, ktére moga polegac na brakach proceduralnych (np. niezapewnieniu
sgdowej ochrony praw konstytucyjnych - por. wyrok z dnia 22 pazdziernika 2013 r., SK
14/13, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 100) albo - co w praktyce jest bardziej
kontrowersyjne - materialnoprawnych (np. zbyt waskiego i arbitralnego zakreslenia
przestanek realizacji praw konstytucyjnych - por. wyrok z dnia 16 grudnia 2009 r., K
49/07, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 169). Nie obejmuje ona natomiast luk innego
rodzaju - tzw. zaniechan prawodawczych.

Podziat nieistniejgcych regulacji prawnych na zaniechania i pominiecia
prawodawcze pojawit sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jeszcze przed
wejsciem w zycie obecnej Konstytucji (por. orzeczenie o sygn. K 25/95 oraz wyrok z
dnia 6 maja 1998 r., K37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33, podtrzymujacy te linie
orzecznictwa po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r.) i konsekwentnie podnoszony jest
takze w najnowszym orzecznictwie. Punktem wyjscia dla oceny, czy rozwigzanie
postulowane przez podmiot inicjujgcy postepowanie stanowi zaniechanie, czy
pominiecie ustawodawcze, jest to, czy materie pozostawione poza zakresem danego



przepisu i materie w nim unormowane wykazujg ,jakosciowg tozsamosc¢” (albo
przynajmniej daleko idgce podobienstwo, por. ww. orzeczenie o sygn. K 25/95, a takze
np. wyroki z dnia 15 kwietnia 2014 r., SK 48/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 40 i 3
czerwca 2014 r., K19/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 60). Na tej podstawie mozna
ustali¢ zakres bezczynnosci regulacyjnej ustawodawcy i rodzaj luki prawnej poddanej
ocenie Trybunatu Konstytucyjnego.

Catkowity brak regulacji danej kwestii (jej jakosciowa odmiennos¢ od materii
unormowanych w zaskarzonym przepisie) traktowany jest jako zaniechanie
ustawodawcze, nie podlegajgce kontroli Trybunatu. Uregulowanie danej kwestii w
sposob niepetny (niewystarczajgcy, niekompletny, przy zatozeniu jakosciowej
tozsamosci brakujgcych elementdéw z elementami ujetymi w zaskarzonym przepisie)
stanowi za$ pominiecie prawodawcze (zwane takze zaniechaniem wzglednym albo
czesciowym). Moze ono by¢ badane przez Trybunat - jednak tylko wtedy, gdy na
poziomie Konstytucji istnieje ,norma o tresci odpowiadajgcej normie pominietej w
ustawie kontrolowanej” (postanowienie z 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU nr
3/A/2010, poz. 29), czyli w danym obszarze obowigzuje konstytucyjny nakaz
uregulowania kwestii pominietych w okreslony sposéb.

Trybunat wskazuje w swoim orzecznictwie, ze pomocniczym kryterium
stosowanym niekiedy do odréznienia zaniechania od pominiecia ustawodawczego
moze by¢ przestanka celowego i Swiadomego dziatania prawodawcy (ustawodawcy): i
tak, jezeli dane rozwigzanie zostato w zamierzony sposdb pozostawione poza
zakresem regulacji, nalezy je kwalifikowac jako zaniechanie ustawodawcze (por. np.
wyrok z dnia 8 wrzesnia 2005 r., P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90). Wystgpienie
pominie¢ prawodawczych jest natomiast bardziej prawdopodobne w wypadku
regulacji sprawiajgcych wrazenie przypadkowych (np. pozostawionych z poprzedniej
wersji przepisu), absurdalnych albo oczywiscie dysfunkcjonalnych (por. np. wyrok z
dnia 13 listopada 2007 r., P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123).

Trybunat jednoznacznie wskazuje, ze przy ocenie ,jakosciowej tozsamosci”
materii pominietych i unormowanych w zaskarzonym przepisie konieczna jest daleko
posunieta ostroznos¢: ,,.zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieunormowanych z
tymi, ktore znalazty swojg wyrazng podstawe w tresci badanego przepisu, grozi
bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat
Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze
prawotworczym” (zob. postanowienie z dnia 1 grudnia 2002 r., SK 17/02, OTK ZU nr
7/A/2002, poz. 98).



W analizowanym pytaniu prawnym sad pytajgcy upatruje niekonstytucyjnosci w
braku regulacji, ktéra zapewniataby wiascicielowi nieruchomosci, ktérg wojewddzki
konserwator zabytkéw zamierza ujgé¢ w wojewddzkiej ewidencji zabytkdéw, gwarancje
ochrony wtasnosci w ramach procedury wpisu. Brak ten wydaje sie wynikac z
niedostosowania przez ustawodawce regulacji do zmian wprowadzonych ustawg
zmieniajaca z 2010 r. Ustawodawca pominagt bowiem, ze zmianie charakteru
prawnego gminnej ewidencji zabytkow towarzyszg skutki prawne w sferze praw i
wolnosci. O ile bowiem ewidencje zabytkéw miaty charakter wewnetrzny i stuzyty
wytgcznie inwentaryzacji zabytkow, nie byto celowe ani zasadne przyznawanie praw w
ramach tych procedur osobom trzecim. Jednakze zmiana charakteru gminnej
ewidencji zabytkéw doprowadzita do tego, ze ewidencje zabytkéw nie majg juz
charakteru wtérnego, lecz ujecie nieruchomosci w ewidencji zabytkow jest
samodzielng podstawg ksztattowania sytuacji prawnej wtasciciela nieruchomosci
przez ograniczenie wykonywania prawa wtasnosci.

Dlatego tez regulacja, ktérej brak podnosi sad pytajacy jako naruszajacy prawa
wiasciciela nieruchomosci zabytkowej - w ocenie Rzecznika - jest tozsama jakosSciowo
z pozytywng trescig normy, wskazanej jako przedmiot kontroli. Oba te elementy
dotyczg bowiem mechanizmu ujecia zabytku w wojewddzkiej ewidencji zabytkow.
Oznacza to, ze wskazany brak regulacji stanowi pominiecie ustawodawcze. Z tej racji,
dopuszczalna jest kontrola zgodnosci z postanowieniami Konstytucji tak okreslonej
normy prawnej.

2.3. Ponadto, odnoszac sie do przedmiotu pytania prawnego nalezy podkreslic,
ze zakwestionowane przepisy rozporzgdzenia z 2011 r., tj. 8 14 i 15 zostaty zmienione
rozporzgdzeniem Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 10 wrzes$nia 2019
r. zmieniajgcym rozporzgdzenie w sprawie prowadzenia rejestru zabytkéw, krajowej,
wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkow
skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz. U. poz. 1886;
dalej: rozporzadzenie zmieniajgce).

8 15 ust. 1 rozporzadzenia z 2011 r. w obecnym brzmieniu stanowi, ze o
zamiarze wigczenia karty ewidencyjnej zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw, o
wigczeniu tej karty, o sporzadzeniu nowej karty ewidencyjnej zabytku, o zamiarze
wytgczenia karty ewidencyjnej zabytku z wojewddzkiej ewidencji zabytkow lub o
wytgczeniu tej karty wojewddzki konserwator zabytkdw zawiadamia niezwtocznie
wiasciciela lub posiadacza zabytku albo nieruchomosci lub rzeczy ruchomej, ktéra
przestata byc¢ zabytkiem.



W mysl ust. 3 tego przepisu zawiadomienie o zamiarze wigczenia karty
ewidencyjnej zabytku, o sporzgdzeniu nowej karty ewidencyjnej zabytku albo o
zamiarze wytgczenia karty ewidencyjnej zabytku z wojewddzkiej ewidencji zabytkow
umieszcza sie na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej do czasu
zamieszczenia informacji odpowiednio o wtgczeniu karty ewidencyjnej zabytku, o
wigczeniu nowej karty ewidencyjnej zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkdéw albo
0 wytgczeniu karty ewidencyjnej zabytku z wojewddzkiej ewidencji zabytkow.

Zgodnie zas$ z § 15 ust. 4 wojewddzki konserwator zabytkéw o zamiarze
wigczenia karty ewidencyjnej zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkdw, o
sporzgdzeniu nowej karty ewidencyjnej zabytku albo o zamiarze wytgczenia karty
ewidencyjnej zabytku z wojewddzkiej ewidencji zabytkdéw zawiadamia wtasciciela lub
posiadacza zabytku albo nieruchomosci lub rzeczy ruchomej, ktdra przestata byc
zabytkiem, na co najmniej 14 dni przed planowanym terminem wigczenia karty
ewidencyjnej zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkow albo wytgczenia tej karty z
wojewddzkiej ewidencji zabytkow.

Zgodnie z § 2 ust. 1 rozporzadzenia zmieniajgcego przepisy rozporzadzenia z
2011 r., w brzmieniu nadanym tym rozporzgdzeniem, stosuje sie do zdarzen, ktore
nastepujg po dniu wejscia w zycie niniejszego rozporzadzenia.

Przepisy rozporzadzenia z 2011 r. w brzmieniu obowigzujgcym po 19
pazdziernika 2019 r., tj. dniu wejscia w zycie rozporzgdzenia zmieniajgcego,
wprowadzajg zatem obowigzek poinformowania wtasciciela nieruchomosci o zamiarze
wigczenia i nastepnie o wigczeniu karty ewidencyjnej do ewidencji zabytkow.
Abstrahujgc - z uwagi na przedmiot niniejszego postepowania - od oceny czy
wprowadzone w rozporzgdzeniu zmiany mozna uznac za wystarczajgce dla
zapewnienia wiascicielom gwarancji ochrony przystugujacych im praw, nalezy
wskazad, ze zmieniona regulacja stuzy zwiekszeniu transparentnosci dziatania
organéw ochrony zabytkdéw, co nalezy uznac za stuszng zmiane. Tym bardziej, ze
wydaje sie, iz w konsekwencji uzyskania informacji o podjetych przez wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw czynnos$ciach zmierzajgcych do ujecia zabytku w ewidencji,
wiasciciel nieruchomosci ma mozliwos¢ przedstawic stanowisko kwestionujgce
zabytkowy charakter tej nieruchomosci.

Zmiane brzmienia ww. przepiséw rozporzgdzenia z 2011 r., z uwagi na tres¢
przywotanego powyzej 8 2 rozporzgdzenia zmieniajgcego, uznac nalezy jednak za
irrelewantng w kontekscie oceny dopuszczalnosci rozpoznania pytania prawnego.
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3. Ocena zarzutu naruszenia art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji

3.1. Charakter prawny ewidencji zabytkéw

3.1.1. Ustawa o ochronie zabytkéw okresla trzy podstawowe rodzaje ewidencji
zabytkow: krajowg ewidencje - prowadzong przez Generalnego Konserwatora
Zabytkow, wojewoddzkie ewidencje - prowadzone przez wojewddzkich konserwatorow
zabytkéw i ewidencje gminne - prowadzone przez wajta (burmistrza, prezydenta
miasta).

Ewidencja krajowa oraz ewidencje wojewddzkie prowadzone sg w formie zbioru
kart ewidencyjnych zabytkdéw - zaréwno ruchomych, jak i nieruchomych - ewidencje
gminne za$ zawierajg karty adresowe zabytkdéw nieruchomych znajdujgcych sie na
terenie gminy.

Wspdlnie ewidencje te tworzg uzupetniajgcy sie system informacji o zabytkach,
znajdujacych sie na terenie paristwa. Scista korelacja miedzy ewidencjami
prowadzonymi na poszczegolnych szczeblach stuzy przede wszystkim zapewnieniu
prawidtowego funkcjonowania systemu ewidencjonowania zabytkéw, pozwalajgc na
ich odpowiednig analize oraz inwentaryzacje oraz uchronienie obiektéw zabytkowych
od zniszczenia. Stanowi ona podstawowy wpis, ktory moze stac sie w przysztosci
podstawg do dalszej szczegétowej ochrony obiektu zabytkowego w ustaleniach
programoéw ochrony zabytkow i ustaleniach planistycznych.

Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze do 2010 r. ewidencje miaty przede wszystkim
charakter wewnetrzny i stuzyty - zgodnie z art. 21 ustawy o ochronie zabytkéw -
sporzadzeniu programoéw opieki nad zabytkami na poziomie wojewddztwa, powiatu i
gminy. Ujecia zabytku w ewidencji nie uznawano za forme ochrony zabytku.

Zasadnicza zmiana w tym zakresie nastgpita w 2010 r. Ustawodawca ustawg z
dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r., Nr 75, poz. 474; dalej: ustawa
zmieniajgca z 2010 r.) zmienit w zasadniczy sposéb status prawny gminnej ewidencji
zabytkow.
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Nalezy podkresli¢, ze zmiana ta miata istotne znaczenie dla systemu ochrony
zabytkow, a posrednio wptyneta takze na zmiane charakteru prawnego ewidencji
wojewddzkiej.

Na podstawie art. 1 pkt 5 lit. a i b ustawy zmieniajgcej z 2010 r., zmieniona
zostata tres¢ art. 22 ustawy o ochronie zabytkdéw. Ustep 4 tego przepisu otrzymat
brzmienie: "Wajt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi gminng ewidencje zabytkow
w formie kart adresowych zabytkéw nieruchomych z terenu gminy”. Do art. 22 dodany
zostat ustep 5, zgodnie z ktorym w gminnej ewidencji zabytkéw obligatoryjnie powinny
byc¢ ujete:

1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru;
2) inne zabytki nieruchome znajdujgce sie w wojewddzkiej ewidencji zabytkow;

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

Regulacja ta rozszerzyta zatem m.in. zawartos¢ gminnej ewidencji zabytkéw,
pozwalajac, aby poza zabytkami znajdujgcymi sie juz w rejestrze zabytkdéw, czy
wojewodzkiej ewidencji, ujete zostaty w niej takze inne zabytki, wyznaczone przez
wajta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewddzkim
konserwatorem zabytkow.

Ustawodawca jednocze$nie zobowigzat wojewddzkich konserwatorow zabytkéw
- w mysl art. 7 ustawy zmieniajgcej z 2010 r. - do przekazania w terminie 6 miesiecy
od dnia wejscia w zycie tej ustawy woéjtom (burmistrzom, prezydentom miast) i
starostom wykazéw zabytkéw, o ktérych mowa w art. 1 pkt 5 lit. b ustawy zmieniajgcej
z 2010 r. oraz wykazéw zabytkdw nieruchomych wyznaczonych przez wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw do ujecia w wojewoddzkiej ewidencji zabytkéw. Z kolei zgodnie
z przepisem art. 6 ust. 2 ustawy zmieniajgcej z 2010 r., w terminie 2 lat od dnia
przekazania przez wojewdédzkiego konserwatora zabytkow wykazu zabytkéw, o ktérym
mowa w art. 7, woéjt (burmistrz, prezydent miasta) mieli obowigzek zatozenia gminnej
ewidencji zabytkow.

Znaczenie przywotanej nowelizacji, wynika przede wszystkim z tego, ze w
wyniku wprowadzonych nig zmian ujecie w gminnej ewidencji zabytkéw moze
stanowi¢ samodzielng podstawe do ksztattowania sytuacji prawnej podmiotéw spoza
systemu organdw administracji publicznej, tj. wiascicieli lub posiadaczy
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nieruchomosci, ktére w ocenie organéw ochrony zabytkéw odpowiadajg definic;ji
zabytkéw. Oznacza to, ze od 2010 r. ewidencja ta nie ma jedynie charakteru
wewnetrznego, ale ujecie w niej, stanowi wtadcze wkroczenie organu administracji w
sfere praw i wolnosci podmiotéw innych anizeli organy administracji publiczne;.

M. Cherka, P. Antoniak, F. Elzanowski i K.A. Wasowski podkreslili, ze ,[w]
znowelizowanym stanie prawnym:

a) gminna ewidencja zabytkdw stanowi jedng z rownorzednych podstaw do objecia
zamieszczonego w niej obiektu ochrong konserwatorskg m.in. w decyzji o warunkach
zabudowy (....);

b) obiekty ujete w gminnej ewidencji zabytkow (w tym - ujete wytgcznie w niej)
podlegac bedg uzgodnieniom konserwatorskim na etapie postepowania o ustalenie
warunkéw zabudowy (art. 4 [ustawy zmieniajgcej z 2010 r.]);

) obiekty ujete w gminnej ewidencji zabytkow (w tym - ujete wytgcznie w niegj)
podlegac¢ bedg uzgodnieniom na etapie pozwolenia na budowe lub rozbidrke (art. 3
[ustawa zmieniajgca z 2010 r.])"

Konsekwencjg wtgczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkow
jest zatem ograniczenie wykonywania prawa wtasnosci do nieruchomosci zabytkowe;.
Skutki prawne wpisu w tym zakresie wynikajg przy tym nie tylko z postanowien ustawy
o ochronie zabytkéw, lecz réwniez z innych regulacji prawnych. Prace podjete przy
obiektach ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw podlegajg bowiem uzgodnieniom z
wojewddzkim konserwatorem zabytkdw na etapie wydania decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o lokalizacji linii kolejowej lub
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego
(art. 53 ust. 4 pkt 2 oraz art. 60 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym) oraz na etapie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe lub rozbiorke
obiektu budowlanego (art. 39 ust. 3 ustawy prawo budowlane).

Zmianie charakteru prawnego gminnej ewidencji zabytkéw i ksztattowaniu
sytuacji prawnej wiasciciela (posiadacza) zabytku ujetego w tej ewidencji nie

M. Cherka, P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A. Wasowski [w:] M. Cherka, P. Antoniak, F.
M. Elzanowski, K. A. Wagsowski, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.
Komentarz, Warszawa 2010, art. 22.
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towarzyszyto natomiast uwzglednienie praw witascicieli, ktérych nieruchomosci zostaty
ujete w ewidencji. Mimo iz nie budzi watpliwosci, ze czynnos¢ ta ingeruje w
przystugujgce im prawo wiasnosci nieruchomosci przez ograniczenie prawa do
korzystania z niej, procedura ujecia zabytku w GEZ ma charakter szczgtkowy i nie
uwzglednia gwarancji, ktére z uwagi na skutki prawne tego ujecia, powinny
przystugiwac witascicielom tych nieruchomosci, ktére majg zostac ujete w gminnej
ewidencji.

Znaczenie zmiany charakteru prawnego gminnej ewidencji zabytkéw jest istotne
dla bedgcego przedmiotem pytania prawnego problemu konstytucyjnego, z uwagi na
swoisty automatyzm ujecia w gminnej ewidencji kazdego zabytku wpisanego przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw do ewidencji wojewddzkiej. Zgodnie bowiem z
art. 22 ust. 5 pkt 2 i 8 15 rozporzadzenia z 2011 r., w kwestionowanym brzmieniu,
zabytek ujety w wojewddzkiej ewidencji powinien zosta¢ wpisany do ewidencji
gminnej. W konsekwencji, prawo wiasnosci zabytkowej nieruchomosci ujetej w
ewidencji wojewddzkiej objete jest ograniczeniami, ktére dotyczg nieruchomosci
zabytkowych ujetych w GEZ.

3.1.2. Wigczenie karty ewidencyjnej do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw - na
gruncie utrwalonego stanowiska judykatury? - uznawane jest za czynnos¢ materialno-
techniczng organu administracji, o ktérej mowa ww. art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Czynnos¢
ta ma charakter zewnetrzny. Jej adresatem nie sg bowiem jednostki organizacyjne
(oraz ich pracownicy), podporzadkowane organowi podejmujgcemu dang czynnosc.
Podejmowana jest przez podmiot wykonujgcy administracje publiczna.

Wigczenie karty ewidencyjnej do wojewddzkiej ewidencji zabytkow jest
dziataniem jednostronnym, bedgcym elementem witadczych dziatarh administracji
publiczne;.

Sady administracyjne konsekwentnie podkreslajg w swoim orzecznictwie, ze
postepowanie w sprawie wigczenia zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkoéw nie
jest postepowaniem uregulowanym przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego, w ktérym organ administracji wydawatby decyzje lub

2 Zob. wyroki NSA z dnia: 6 listopada 2020 r., Il OSK 3996/19; 8 maja 2018 r., Il OSK
1926/17; 9 listopada 2016 r., Il OSK 254/15; 26 pazdziernika 2016 r., Il OSK 96/15; 26
pazdziernika 2016 r., Il OSK 20/15; 26 pazdziernika 2016 r., [l OSK 21/15; 26 pazdziernika
2016 r., sygn. akt Il OSK 173/15

-14 -



postanowienie po przeprowadzeniu postepowania wyjasniajgcego. Jest to
postepowanie w znacznym stopniu uproszczone, wrecz szczatkowe. Nie ma w nim
miejsca na jakiekolwiek czynnosci wyjasniajgce, czy zabytek wtgczony do wojewddzkiej
ewidencji zabytkdw jest rzeczywiscie zabytkiem w rozumieniu ustawy o ochronie
zabytkow.

Przy czym, o ile w przypadku zabytku ruchomego, ustawodawca przewidziat w
art. 22 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkdéw uzyskanie zgody wtasciciela jako warunek
konieczny ujecia w wojewddzkiej ewidencji zabytku, ktory jest niewpisany do rejestru,
to na gruncie kwestionowanej przez sad pytajacy regulacji, prawodawca nie wymagat
nie tylko zgody, lecz nawet zawiadomienia witasciciela zabytku o tym, ze zabytek zostat
wigczony do takiej ewidencji.

W ocenie sgddéw administracyjnych, ujecie zabytku w ewidencji nie jest formg
ochrony zabytkdw, ktore wskazane zostaty w art. 7 ustawy o ochronie zabytkow?, lecz
nalezy je uznac za Srodek wstepnej ochrony zabytkéw. Organ ochrony zabytkéw na
podstawie posiadanych przez siebie informacji ocenia, czy okreslony przedmiot
powinien podlegac ochronie jako zabytek w rozumieniu art. 3 pkt 1 ustawy o ochronie
zabytkow, tzn. czy charakteryzuje sie cechami, ktore uzasadniajg objecie go szczegdlng
formg ochrony ze wzgledu na posiadang przez niego wartos¢ historyczng, artystyczng
lub naukowa. Tylko bowiem w przypadku spetnienia definicji zabytku, dany przedmiot
moze zostac ujety w ewidencji (zob. np. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 9 wrzesnia 2016 r. Il OSK 254/15, z dnia 26 pazdziernika 2016 r. Il OSK 96/15, z
dnia 20 listopada 2017 r. Il OSK 2926/16).

Brak w tym zakresie sformalizowanego postepowania powoduje jednak, ze
wiasciciel lub posiadacz zabytku nieruchomego nie tylko nie zostajg zawiadomieni o
trwajgcych czynnosciach zmierzajgcych do ujecia ich nieruchomosci w ewideng;ji
zabytkéw oraz o samym ujeciu w ewidencji, lecz nie majg zadnej mozliwosci

3 W doktrynie formutowany jest poglad, ze z racji ograniczen zwigzanych z ujeciem
zabytku w gminnej ewidencji, mozna w tym przypadku méwic o ,nienazwanej formie
ochrony zabytkéw” - tak np. M. Cherka, P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A. Wgsowski
[w:] M. Cherka, P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A. Wgsowski, Ustawa o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2010, art. 22; A. Michalak,
Gminna ewidencja zabytkow jako forma ochrony konserwatorskiej zabytkéw nieruchomych,
.Przeglad Legislacyjny” 2018/4, s. 36-66; E. Kowalska, Wtasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna
wtadza konserwatorska, Gdansk 2018, rozdz. 3.7.
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przedstawienia twierdzen przeciwnych stanowisku wojewddzkiego konserwatora
zabytkow.

Dopiero w postepowaniu przed sgdem administracyjnym, wszczetym na skutek
skargi na czynnos$¢ wojewoddzkiego konserwatora zabytkow polegajacg na wigczeniu
zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw, dopuszczalne jest badanie, czy organ
administracji miat usprawiedliwione podstawy wtgczenia zabytku do ewidencji, czy tez
czynnosc ta nie byta niczym uzasadniona (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 29 listopada 2018 r., Il OSK 2225/18). Przy czym nalezy miec
na uwadze, ze mozliwos¢ zbadania skutecznosci czynnosci wigczenia nieruchomosci
do ewidencji wojewddzkiej przez sgd administracyjny nie wydaje sie wystarczajgca dla
zapewnienia ochrony wtasnosci, w sytuacji, w ktorej wiasciciel nieruchomosci
pozbawiony jest mozliwos$ci udziatu w postepowaniu dotyczgcym wpisu do tej
ewidencji. Kontrole prowadzong przez sgd administracyjny w tym przypadku
determinuje m.in. art. 106 8 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259, ze zm.) i zakres
postepowania dowodowego, ktére moze przeprowadzi¢ samodzielnie sgd. W sprawie,
na kanwie ktorej sfomutowano pytanie prawne, sad - jak sam wskazat - nie moze
ustali¢, jaki jest terytorialny zasieg cmentarza, przez przeprowadzenie dowodow z
historycznych zdjec¢ lotniczych, czy tez zwrdcenie sie do biegtego o sporzgdzenie opinii.
Whnioskow takich nie mogt przedstawid takze wtasciciel nieruchomosci z uwagi na
procedure ujecia zabytku w ewidencji. Tymczasem wydaje sie, ze ustalenia w tym
zakresie bytyby kluczowe dla oceny objecia nieruchomosci nalezgcej do skarzgcego
granicami cmentarza.

Nalezy jednoznacznie wskazac, ze ujecie zabytku w ewidencji zabytkéw wptywa
na sposéb wykonywania prawa wiasnosci tego zabytku. Z chwilg wtgczenia zabytku do
wojewddzkiej ewidencji zabytkow powstajg bowiem obowigzki obcigzajgce jego
wiasciciela i posiadacza, takie jak: zapewnienie warunkéw do naukowego badania i
dokumentowania zabytku, prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i
robét budowlanych przy zabytku, zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego
otoczenia w jak najlepszym stanie, korzystania z zabytku w sposéb zapewniajgcy
trwate zachowanie jego wartosci oraz do popularyzowania i upowszechniania wiedzy o
zabytku oraz jego znaczeniu dla historii i kultury (art. 5w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy o
ochronie zabytkéw). Aktualizujg sie rowniez - obwarowane sankcjami
administracyjnymi i karnymi (art. 107a ust. 1 i art. 113 ust. 1 powotanej ustawy) -
obowigzki: zawiadamiania wojewdédzkiego konserwatora zabytkéw o uszkodzeniu,
zniszczeniu, zaginieciu lub kradziezy zabytku (nie p6zZniej niz w terminie 14 dni od dnia
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powziecia wiadomosci o wystgpieniu zdarzenia); zawiadamiania o zagrozeniu dla
zabytku (w takim samym terminie); o zmianie miejsca przechowania zabytku
ruchomego (w terminie miesigca od dnia nastgpienia tej zmiany) oraz o zmianach
dotyczacych stanu prawnego zabytku (nie pézniej niz w terminie miesigca od dnia ich
wystgpienia lub powziecia o nich wiadomosci) (art. 28 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami).

Co wiecej, z uwagi na obowigzek ujecia nieruchomosci znajdujgcej sie w
wojewddzkiej ewidencji, w ewidencji gminnej, zgodnie z art. 22 ust. 5 pkt 2 ustawy o
ochronie zabytkow - ograniczenia zwigzane z wykonywaniem prawa wtasnosci
zabytkowej nieruchomosci ujetej w gminnej ewidencji zabytkéw, dotyczg takze
nieruchomosci, o ktérych wpisie do ewidencji zabytkéw zadecydowat wojewodzki
konserwator zabytkdéw.

Sady administracyjne konsekwentnie wskazujg, ze czynnos¢ wigczenia do
gminnej ewidencji karty adresowej zabytku, uprzednio wpisanego do ewidencji
wojewddzkiej, jest czynnoscig zwigzang, pochodng w stosunku do czynnosci wigczenia
karty ewidencyjnej zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkdw i niezalezng od ocen
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), co do zabytkowego charakteru przedmiotu
wpisu do ewidencji (wyrok WSA w Krakowie w wyroku z dnia 6 wrzesnia 2021 r., Il
SA/Kr 762/20). Zatem w sytuacji, gdy wojewddzki konserwator zabytkow wigczy karte
ewidencyjng zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkow, to bezwzglednym
obowigzkiem wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest sporzadzenie karty adresowej
tego zabytku i wigczenie jej do gminnej ewidencji zabytkoéw (por. wyrok WSA we
Wroctawiu z 20 maja 2022 r., sygn. akt IV SA/Wr 371/21; wyrok WSA w Warszawie VII
SA/Wa 1525/22).

Czynnos¢ wigczenia karty adresowej zabytku do gminnej ewidencji nie ma
zatem w istocie charakteru merytorycznego rozstrzygniecia, bowiem wajt (burmistrz,
prezydenta miasta) nie ma prawa kwestionowac ustalert wojewddzkiego konserwatora
zabytkow, ktore zdecydowaty o umieszczeniu zabytku w ewidencji wojewddzkiej. Wojt
(burmistrz, prezydenta miasta) nie ma prawa rowniez oceniac tresci karty
ewidencyjnej sporzgdzonej przez konserwatora wojewddzkiego. Obowigzki wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), zwigzane z przeniesieniem wpisu z wojewodzkiej
ewidencji zabytkdéw do ewidencji gminnej, ograniczone sg do zweryfikowania, czy dane
zawarte w karcie adresowej sg wyczerpujgce i zgodne z danymi zawartymi w karcie
ewidencyjnej zabytku (por. wyrok WSA w Lublinie z 15 czerwca 2021 r., sygn. akt Il
SA/Lu 35/21; podobnie: wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 grudnia 2020 r., Il SA/Gd
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634/20, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 wrzesnia 2019 r., IV SA/Po 377/19, wyrok
WSA w Warszawie z dnia 28 listopada 2019 r., VIl SA/Wa 1122/19).

Innymi stowy, organ gminy nie moze nie wpisa¢ do ewidencji gminnej zabytku,
ktory jest wpisany do ewidencji wojewddzkiej. Ustawodawca nie pozostawit bowiem w
tym zakresie zadnej swobody (zob. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Gliwicach z dnia 28 pazdziernika 2021 r., Il SA/GI 713/21). Oznacza to, ze kazdy zabytek
wpisany do ewidencji wojewddzkiej, zostanie automatycznie ujety w gminnej ewidencji
zabytkow. Konsekwencjg tego jest zatem ograniczenie wtasnosci przez obowigzek
uzgadniania z wojewodzkim konserwatorem zabytkdw decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy oraz decyzji o pozwoleniu
na budowe dla inwestycji planowanych na obszarach lub w odniesieniu do budynkéw
ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw (art. 53 ust. 4 pkt 2 oraz art. 60 ust. 1 ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 39 ust. 3 Prawo budowlane).

Biorgc powyzsze pod uwage, nie budzi zatem watpliwosci, ze mimo, iz
ustawodawca nie wskazat, ze powyzsze ograniczenia zwigzane z koniecznoscia
uzgadniania z wojewddzkim konserwatorem zabytkdw decyzji w procesie
inwestycyjnym dotyczg obiektéw budowlanych oraz obszaréw niewpisanych do
rejestru zabytkow, a ujetych w wojewddzkiej ewidencji zabytkow, to - z uwagi na
powyzszy automatyzm wpisu do gminnej ewidencji kazdego zabytku ujetego w
ewidencji wojewddzkiej - wykonywanie prawa witasnosci nieruchomosci ujetej w
wojewoddzkiej ewidencji zabytkow, bedzie ograniczone przez automatyzm wpisu do
gminnej ewidencji, zgodnie z art. 22 ust. 5 pkt 2 ustawy o ochronie zabytkow.

3.2. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2023 r., P 12/18

Majgc na uwadze, ze naruszenie prawa wtasnosci nieruchomosci wiasciciela
nieruchomosci wigczonej do wojewddzkiej ewidencji wynika - jak stusznie wskazat to
sad pytajacy - przede wszystkim z automatycznego ujecia takiego zabytku w gminnej
ewidencji, konieczne jest uwzglednienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11
maja 2023 r., w sprawie P 12/18.

Trybunat w orzeczeniu tym uznat, ze art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie
zabytkow narusza art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w
zakresie, w jakim ogranicza prawo wtasnosci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia
nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkéw, bez
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zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego
ograniczenia. W ocenie Trybunatu konsekwencjg wpisu do gminnej ewidencji
zabytkow jest faktyczna ingerencja w prawo wiasnosci podmiotu, ktérego wtasnosé
zostata ujeta w ewidencji.

.Ostabienie ochrony wtasnosci, przez wytgczenie udziatu wiasciciela w
postepowaniu skutkujgcym wpisem nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw,
nie stuzy realizacji zadnych konstytucyjnie uzasadnionych wartosci. Ochrona zabytkéw
jest niewatpliwie obowigzkiem panstwa, znajdujgcym réwniez uzasadnienie
konstytucyjne. Preambuta do Konstytucji wprost stanowi o zobowigzaniu, aby
przekazac przysztym pokoleniom wszystko, co cenne z ponad tysigcletniego dorobku.
Art. 5 Konstytucji gtosi, ze Rzeczpospolita Polska strzeze dziedzictwa narodowego. Z
kolei zas art. 6 ust. 1 Konstytucji moéwi o tworzeniu warunkéw upowszechniania i
rownego dostepu do ddébr kultury, bedgcych zrédtem tozsamosci narodu polskiego,
jego trwania i rozwoju. Nadrzedne cele jakimi sg pielegnacja dziedzictwa narodowego
oraz ochrona débr kultury nie upowazniajg jednak ustawodawcy do wprowadzania
lub utrzymywania takich ograniczen w wykonywaniu prawa wiasnosci, ktére nie sg ani
konieczne, ani proporcjonalne dla realizacji tych celéw. Oba te cele, stanowigce
jednoczesnie wartosci konstytucyjne, nie muszg by¢ przeciwstawne, pod warunkiem,
ze ich ochrona i realizacja zostanie racjonalnie i proporcjonalnie wywazona.
Fundamentem demokratycznego panstwa prawnego jest mozliwos¢ obrony oraz
ochrony swoich ddbr. Art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw w zakresie
wskazanym przez NSA prowadzi do sytuacji, w ktorej wiasciciel nieruchomosci,
dowiadujac sie, ze nieruchomos$¢ ma zostac wpisana do gminnej ewidencji zabytkdw,
nie ma mozliwosci w postepowaniu administracyjnym zajg¢ stanowiska oraz
zakwestionowac dziatan podejmowanych przez organ administracji gminnej w
porozumieniu z konserwatorem” (pkt 6 uzasadnienia wyroku w sprawie P 12/18).

Trybunat jednoznacznie wskazat, ze postepowanie w sprawie wigczenia zabytku
do ewidencji gminnej musi by¢ oparte na mozliwie jak najpetniejszych i najbardziej
precyzyjnych regulacjach. Kryteria te powinny by¢ przejrzyste, poniewaz od nich zalezy
mozliwa ingerencja w konstytucyjne wolnosci i prawa. Niebezpieczenstwo
arbitralnosci organéw wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego prowadzié
moze do bezpodstawnego dziatania, zwtaszcza, ze definicja ustawowa ,zabytku”
tworzy szerokie pole administracyjnego uznania. Stad tez, Trybunat uznat, ze art. 22
ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw w zakresie, w jakim ogranicza prawo
wiasnosci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku
nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkow, bez zapewnienia wtascicielowi
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gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest niezgodny z
art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nalezy wskazad, ze o ile uznanie przez Trybunat niekonstytucyjnosci art. 22 ust.
5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw w wyroku w sprawie P 12/18 nie wptywa na
dopuszczalnos¢ rozpoznania badanego pytania prawnego, to orzeczenie to i
poczynione w nim ustalenia sg relewantne dla oceny zarzutu podniesionego przez sad
pytajgcy w niniejszej sprawie.

3.3. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji

Odnoszac sie do kwestii naruszenia art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji przez zakwestionowang regulacje w zakresie, w jakim ogranicza prawo
wiasnosci nieruchomosci przez dopuszczanie ujecia nieruchomosci jako zabytku
nieruchomego w wojewddzkiej ewidencji zabytkéw, bez zapewnienia wtascicielowi
gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia, nalezy zaznaczyg¢,
ze obowigzek strzezenia dziedzictwa narodowego stanowi jeden z podstawowych
celdow panstwa i zajmuje szczegdlne miejsce wsréd zadan powierzonych organom
wiadzy publicznej. Do sfery tej nawigzuje Preambuta Konstytucji wskazujac: ,wdzieczni
naszym przodkom za ich prace, za walke o niepodlegto$¢ okupiong ogromnymi
ofiarami, za kulture zakorzeniong w chrzescijanskim dziedzictwie Narodu i
ogolnoludzkich wartosciach, nawigzujgc do najlepszych tradycji Pierwszej i Drugiej
Rzeczypospolitej, zobowigzani, by przekazac przysztym pokoleniom wszystko, co
cenne z ponad tysigcletniego dorobku”. Strzezenie dziedzictwa narodowego zostato
wskazane w art. 5 Konstytucji, jako jeden z konstytucyjnych celéw dziatania
Rzeczypospolitej Polskiej, a doprecyzowane w art. 6 Konstytucji, ktérego ust. 1
stanowi: ,Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechnienia i rownego dostepu
do dobr kultury, bedacej zrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i
rozwoju”. Zabytki nalezg niewatpliwie do zakresu pojecia débr kultury.

Wolnos$¢ korzystania z débr kultury zostata zas zagwarantowana w art. 73
Konstytucji. Rzecznik Praw Obywatelskich nie ma zatem watpliwosci, ze
zagwarantowanie skutecznej ochrony débr kultury, w tym zabytkéw, stanowi
obowigzek organéw witadzy publicznej. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze realizacja
tego obowigzku nie moze odbywac sie z naruszeniem Konstytucji, w szczegdlnosci nie
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moze stanowi¢ nadmiernej ingerencji w sfere praw cztowieka i obywatela, a zwtaszcza
prawo wtasnosci.

Nalezy przypomniec zatem, ze prawo wtasnosci jest najpetniejszym z praw
majgtkowych (wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3).
Na jego tres¢ sktadajg sie: ,konstytucyjnie gwarantowana wolnos$¢ nabywania mienia,
jego zachowania oraz dysponowania nim” (wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P. 4/99,
OTK ZU nr 1/2001, poz. 5; podobnie zob. np. wyroki TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r.,
K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217 oraz 23 czerwca 2015 r., SK32/14, OTK ZU nr
6/A/2015, poz. 84).

Prawo to nie jest jednak, na co wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny
W swoim orzecznictwie, prawem absolutnym, i moze podlegac ograniczeniom. Tym
samym, takze ochrona wtasnosci nie moze miec charakteru absolutnego. Ocena
wszelkich regulacji dotyczgcych prawa wtasnosci ,nie sprowadza sie wiec do
zagadnienia prawnej dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen jako takich, ale do
kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajgce ochronie
konstytucyjnej prawo moze by¢ ograniczane” (wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999r., P
2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2).

Kluczowg role w ocenie konstytucyjnosci odgrywa art. 31 ust. 3 Konstytugcji i
zasada proporcjonalnosci. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badzZ dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac
istoty wolnosci i praw.

Mimo iz art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej nie wymienia wsréd przestanek
ograniczenia praw, w tym prawa witasnosci - ochrony débr kultury czy zabytkéw ani
innych wartosci zwigzanych z dostepem do szeroko rozumianej kultury, to ochrona
zabytkdw, lezy w interesie publicznym. Interes publiczny (powszechny) taczy sie za$
niewatpliwie z wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanka porzgdku
publicznego.

Oznacza to, ze ingerencja w prawo wtasnosci z uwagi na ochrone zabytkow
mozna podlegac ocenie z perspektywy spetnienia przestanki porzgdku publicznego.
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Ponadto, nalezy przyja¢, ze ograniczenia wiasnosci zabytkow sg dopuszczalne w
celu ochrony szczegdlnej wolnosci innych oséb, wymienionej w art. 73 Konstytucji, tj.
wolnosci do korzystania z débr kultury. Aby ta wolno$¢ mogta byc¢ zrealizowana,
niezbedne sg dziatania wtadz publicznych majgce na celu ochrone zabytkéw.

Podsumowujgc powyzsze, nalezy wskazac zatem, ze ochrona zabytkéw wigze
sie z - co do zasady - uzasadnionym na gruncie Konstytucji ograniczeniem prawa
wiasnosci wiasciciela. Ograniczenia te wynikajg za$ przede wszystkim z przepisow
ustawy o ochronie zabytkéw (zob. np. art. 25 - warunki zagospodarowania zabytku na
cele uzytkowe; art. 32 - obowigzek udostepnienia 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). Nie oznacza to jednak dowolnosci
ustawodawcy w sposobie oraz gtebokosci wprowadzania ograniczen. Konieczne jest w
tym przypadku wywazenie praw wiascicieli oraz przede wszystkim interesu
publicznego. Innymi stowy, ingerencja w prawo wtasnosci zabytku nie moze by¢
nadmierna.

Przenoszac te ustalenia na grunt analizowanego problemu konstytucyjnego
nalezy wskazac¢, ze sprawa, na tle ktérej sad pytajacy przedstawit pytanie prawne,
potwierdza, ze obligatoryjne ujecie w gminnej ewidencji zabytkéw nieruchomosci
wpisanej do ewidencji wojewddzkiej prowadzi do ograniczenia wykonywania prawa
wiasnosci. W przedmiotowej sprawie bowiem ujecie dziatki skarzgcego w wykazie
dziatek objetych granicami cmentarza zydowskiego, zatgczonym do ujetej w
wojewddzkiej ewidencji zabytkow karty ewidencyjnej - z uwagi na automatyzm
dokonania wpisu do gminnej ewidencji - bedzie niewatpliwie wymagato
podejmowania uzgodnien z organem ochrony zabytkow, w przypadku dgzenia przez
wiasciciela tej nieruchomosci do realizacji plandw inwestycyjnych.

O ile zatem mozna przyjac, ze ujecie nieruchomosci w wojewddzkiej ewidencji
zabytkow, stanowi naruszenie prawa wiasnosci, to konieczne jest dokonanie testu
proporcjonalnosci, aby zbadac, czy ograniczenie to miesci sie w granicach
dopuszczalnej ingerencji, czy tez granice te przekracza.

W utrwalonym orzecznictwie Trybunatu wskazuje sie, ze na test
proporcjonalnosci, konstruowany w oparciu o art. 31 ust. 3 Konstytucji sktadajg sie
trzy pytania:
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1) Czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzic¢ do
zamierzonych przez nig skutkéw?

2) Czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
powigzana?

3) Czy efekty wprowadzonej regulacji pozostang w odpowiedniej proporcji do ciezaréw
naktadanych przez nig na obywatela?

Odnoszac sie do tego testu, nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie badanego
zagadnienia konstytucyjnego w petni aktualne pozostajg ustalenia Trybunatu
poczynione w wyroku w sprawie P 12/18 i przywotane powyzej. Ograniczenie prawa
wiasnosci przez ujecie nieruchomosci w wojewddzkiej ewidencji zabytkéw w daleko
uproszczonej procedurze, ktéra nie tylko nie gwarantuje wtascicielowi nieruchomosci
mozliwosci przedstawienia swojego stanowiska w sprawie wpisu do wojewoddzkiej
ewidencji, lecz de facto pozostaje niejako utajniona przed tym witascicielem, nie jest
konieczne dla ochrony interesu publicznego. Interes publiczny w postaci ochrony débr
kultury, do ktorych nalezg zabytki, nie wymaga bowiem pozbawienia wtasciciela
nieruchomosci gwarancji jego praw. Funkcja, jakg w systemie ochrony zabytkéw
przypisa¢ mozna ujeciu nieruchomosci w ewidencji zabytkow - czy to jako
nienazwanej formie ochrony zabytkéw, czy tez Srodkowi wstepnej ochrony - nie
uzasadnia odstgpienia od zapewnienia wiascicielowi nieruchomosci gwarancji jego
praw.

Co wiecej, brak mozliwosci uczestniczenia i przedstawienia swojego stanowiska
w postepowaniu, ktérego skutkiemn moze byc¢ koniecznos¢ uzgadniania z wojewddzkim
konserwatorem zabytkow decyzji dotyczgcych proceséw inwestycyjnych jest rowniez
nieproporcjonalnym ograniczeniem prawa wiasnosci. W sprawie, zwigzku z ktorg NSA
skierowat pytanie prawne, uznanie dziatki skarzgcego za teren cmentarza
zydowskiego, w sposdb niebudzgcy watpliwosci wptynie istotnie na wszelkie plany
inwestycyjne wzgledem tej nieruchomosci. Brak poinformowania witasciciela
nieruchomosci o podjeciu aktualizacji karty ewidencyjnej zabytku i brak zapewnienia
mozliwosci uczestniczenia w tym postepowaniu z prawem przedstawienia twierdzen i
powotania dowoddw, wobec skutkdw prawnych, jakie z ujecia w ewidencji wynikajg dla
witasciciela nieruchomosci, stanowi w stopniu oczywistym nieproporcjonalng
ingerencje.
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Majgc na uwadze przedstawione powyzej argumenty, a takze stanowisko
Trybunatu z wyroku w sprawie P 12/18, Rzecznik wnosi o stwierdzenie niezgodnosci
zakwestionowanej regulacji z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.4. Zarzut naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji

Sad pytajacy jako wzorzec kontroli wskazat takze uzupetniajgco art. 1 Protokotu
nr 1 do Konwencji. Nalezy zatem wskaza¢, ze w sprawie P 12/18, Rzecznik przedstawit
argumentacje wskazujgcg na sprzecznos¢ z wzorcem konwencyjnym regulacji art. 22
ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw. Argumentacja ta zachowuje aktualnosc¢ takze
w odniesieniu do analizowanego w niniejszej sprawie problemu ograniczenia prawa
wiasnosci jako zabytku nieruchomego w wojewddzkiej ewidencji zabytkdw, bez
zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego
ograniczenia.

Nalezy zatem przypomnie¢, ze zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji,
.Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie
moze by¢ pozbawiony swojej wiasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na
warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa
miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bedg jednak w zaden sposdb
narusza¢ 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 podatkdow bgdz innych naleznosci lub kar
pienieznych".

Artykut 1 Protokotu obejmuje zatem trzy odrebne reguty, wielokrotnie omawiane
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Pierwsza, wyrazona w
pierwszym zdaniu pierwszego akapitu, ma charakter ogdlny i okresla zasade
pokojowego korzystania z mienia. Reguta druga, sformutowana w drugim zdaniu tego
samego akapitu, dotyczy mozliwosci pozbawienia osoby mienia, przy spetnieniu
pewnych warunkdéw. Trzecia, zawarta w drugim akapicie, uznaje, ze Umawiajgce sie
Panstwa majg prawo, miedzy innymi, do uregulowania sposobu korzystania z
wiasnosci zgodnie z interesem powszechnym. Reguta druga i trzecia, ktére dotyczg
szczegblnych przypadkdw ingerencji w prawo do pokojowego korzystania z wtasnosci -
muszg byc¢ interpretowane w Swietle ogdlnej zasady okreslonej w regule pierwsze;.
Innymi stowy, reguta pierwsza méwi o prawie do spokojnego korzystania z wiasnosci,
druga dotyczy zakazu arbitralnych wywtaszczen, trzecia za$ - uznaje prawo panstw do
regulowania sposobu korzystania z wifasnosci, podlegajgce jednak szczegdlnym
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ograniczeniom i warunkom (por. M. Szwed [w:] A. Bodnar (red.), Wptyw Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka na funkcjonowanie biznesu, Wolters Kluwer 2016, wyd. el.
LEX, "Dziatalnos¢ deweloperdw a Europejska Konwencja Praw Cztowieka", Rozdziat 3:
Prawo witasnosci w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka).

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

Artykut 1 Protokotu nr 1 nie wypowiada sie wprost na temat procedur
ochronnych - stanowigcych istote problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie -
niemniej jednak w Swietle orzecznictwa ETPCz oczywistym jest, ze powinny one
zapewniac efektywne przedstawienie sprawy wiasciwym wiadzom oraz skuteczne
kwestionowanie dziatan ingerujgcych w prawa zagwarantowane w tym przepisie
(Grande Stevens i inni przeciwko Wtochom, wyrok z 4 marca 2014 r., skarga nr 18640110
i inne, § 188). Panstwa majg pozytywny obowigzek zapewnienia w takich sprawach
procedury sgdowej oferujgcej konieczne gwarancje proceduralne i pozwalajgcej sgdom
krajowym rozpatrzyc¢ rzetelnie i skutecznie wszelkie spory na tle wtasnosci (Sovtransavto
Holding przeciwko Ukrainie, wyrok z 25 lipca 2002 r., skarga nr 48553/99, 8 96; Bistravie
przeciwko Chorwacji, wyrok z 31 maja 2007 r., skarga nr 25774/05, 8 33; Anheuser-Busch
Inc. przeciwko Portugalii, Wielka lzba, wyrok z 11 stycznia 2007 r., skarga nr 73 049/01, 8
83, Zehentner przeciwko Austrii, skarga nr 20082/02, wyrok z 16 lipca 2009 r., 8 75). Tym
bardziej dotyczy to sytuacji, gdy samo panstwo jest strong takiego sporu z jednostka
(Potomski i Potomska przeciwko Polsce, wyrok z 9 marca 2011 r., skarga nr 33949/05, 8
74).To z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji wywodzony jest wiec pozytywny obowigzek
panstwa wprowadzenia odpowiednich mechanizmdéw sgdowych dla skutecznego
rozstrzygania sporow dotyczacych wiasnosci oraz zapewnienia efektywnego
wykonywania orzeczen sgdowych i administracyjnych.

Ocena istnienia w danym przypadku wifasciwych gwarancji wymaga
wszechstronnego przyjrzenia sie wchodzagcym w gre procedurom. Regulacje
proceduralne majg zas zapewni¢ wtasciwy wymiar sprawiedliwosci i zgodnos¢ z zasadg
pewnosci prawnej, a strony postepowania oraz sgdy majg prawo oczekiwac od innych
organow, iz bedg one stosowane (por. M. A. Nowicki, Komentarz do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, [w:] Wokdt Konwencji Europejskiej. Komentarz do
Europejskiej Konwencji Praw Czfowieka, Wolters Kluwer, wyd. VII, 2017, wyd. el. LEX).
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Czesto to wtasnie zakres gwarancji proceduralnych w sposdéb istotny wptywa na
ostateczng ocene, czy panstwo, ustanawiajgc okreslone regulacje, nie przekroczyto
granic przyznanej mu swobody. W szczegdlnosci badaniu podlega to, czy procedura, w
jakiej naktadane sg ograniczenia (ochrony) wtasnosci, byta uczciwa i czy zapewnita
nalezyte poszanowanie interesow jednostki.

Takze w waznej dla systemu ochrony zabytkéw w Polsce, cytowanej wyzej,
sprawie Potomscy przeciwko Polsce Trybunat stwierdzit naruszenie gwarancji
konwencyjnych wtasnie z tego powodu, ze panstwo nie zapewnito odpowiednich
procedur ochronnych wzgledem naruszonego prawa wiasnosci (w tym wypadku
umozliwienia wykupu nieruchomosci badz jej wywtaszczenia na wniosek witasciciela,
ktorego catkowicie pozbawiono mozliwosci korzystania ze swojej wtasnosci, ze wzgledu
na jej cenne walory zabytkowe).

Innymi stowy, nawet jezeli ingerencja w prawa majgtkowe zmierzata do realizacji
uprawnionego celu i lezata w interesie powszechnym w rozumieniu artykutu 1
Protokotu nr 1 do Konwencji, kluczowe jest réwniez zbadanie, czy znaleziono wtasciwg
rownowage (proporcje) pomiedzy zatozonym celem a prawami skarzgcego. Wymagane
sg wiec okreslone gwarancje proceduralne chronigce przed arbitralnoscig i
nieprzewidywalnoscig decyz;ji.

Konwencyjne wymogi co do zakresu gwarancji ochrony wtasnosci zbiezne sg z
rozwigzaniami przyjetymi w polskiej Konstytucji. Uzasadnia to odwotanie sie w catosci
do wczedniejszych  wywoddw  podwazajgcych, w  okreSlonym  zakresie,
proporcjonalnosc zaskarzonego art. 22 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkéw w zwigzku z
81415 w brzmieniu obowigzujgcym do 19 pazdziernika 2019 r. Przy wyktadni trzeciej
reguty konwencyjnej (uregulowania sposobu korzystania z witasnosci zgodnie z
interesem powszechnym) kluczowe znaczenie ma kryterium fair balance - wtasciwego
wywazenia pomiedzy potrzebg ochrony interesu prywatnego i publicznego,
recypowane przez oméwiong wyzej konstytucyjng zasade proporcjonalnosci.

Na tle samej Konwencji warto jednak zwrdéci¢ uwage na dwie dodatkowe
okolicznosci.

Po pierwsze, moze budzi¢ watpliwosci, czy przyjety w zakwestionowanej przez
sad pytajgcy regulacji ksztatt procedury wpisu do ewidencji zapewnia nalezyte
zbadanie interesu prywatnego. W tego typu sprawach czesto pozostaje on w kolizji z
interesem powszechnym, na ktérego strazy stoi organ witadzy publicznej, bedacy tu
jedynym dysponentem quasi-postepowania i jego wytgcznym ,uczestnikiem”. Nie
wydaje sie, by istniat tu mechanizm pozwalajgcy osiggngé wiasciwe wywazenie
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konkurujgcych ze sobg intereséw i wartosci. Wazenie to odbywa sie dopiero na etapie
sgdowym, ex post, kiedy ograniczenia juz dawno natozono. Z kolei sgd administracyjny,
nawet stwierdzajgc naruszenie prawa (np. z powodu nienalezytego zbadania sprawy,
nieuwzglednienia racji wiasciciela czy tez ze wzgledu na brak stosownego
udokumentowania stanowiska organu), moze jedynie uchyli¢ zakwestionowang
czynnos¢. Merytoryczna ocena istoty sprawy- tj. wypracowanie kompromisu pomiedzy
sprzecznymi interesami -nalezy do organu administracyjnego. Rozwigzanie takie
dodatkowo przyczynia sie do przewlektosci postepowania, skutkujgcej ostabieniem
ochrony udzielanej tak interesowi prywatnemu, jak i powszechnemu.

Po drugie zas$, ochronie na podstawie art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji podlega
nie tylko wtasnosc¢ czy inne prawa majatkowe, ale rowniez ,uzasadnione oczekiwania”
nabycia okreslonego prawa (sposobu jego wykonywania) - o ile majg one dostateczng
podstawe wynikajgcg z prawomocnego orzeczenia sgdowego lub jasnych i
precyzyjnych przepisow prawa krajowego. Takg uzasadniong ekspektatywe stanowi
m.in. prawo zabudowy - o ile wynika z wcze$niejszych zezwolen (promes, wystarczajgco

wiarygodnych zapewnien).

Jak kluczowa dla oceny proporcjonalnosci catoksztattu ograniczen w tego typu
sprawach pozostaje zas sama przewidywalnos¢ sytuacji prawnej jednostek -
immanentnie zwigzana z konstytucyjng zasadg zaufania do demokratycznego panstwa
i stanowionego przez nie prawa - Swiadczy fakt, ze bywa to okolicznos¢ wiasciwie
przesgdzajgca o naruszeniu (badZz nie) Konwencji w poszczegdlnych sprawach.
Trybunat w szeregu orzeczen stwierdzat bowiem, ze art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji
nie chroni takich wiascicieli, ktérzy juz w momencie nabycia nieruchomosci Swiadomi
byli ograniczert w mozliwosci realizacji na nich inwestycji budowlanych.

W Swietle powyzszego uzasadniona wydaje sie zatem teza o mozliwym
naruszeniu takze i art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji. Ograniczenie zabudowy
(przebudowy) przedmiotu wiasnosci prywatnej, motywowane potrzebg ochrony
interesu powszechnego, odbywa sie w procedurze niejawnej, do tego zwalniajgcej
organy wiadzy publicznej z obowigzku nalezytego przedstawienia (udokumentowania)
swoich racji. O stanowisku tychze organdw wiasciciel moze dowiedziec sie np. dopiero
na etapie odmowy uzgodnienia zaplanowanej inwestycji. Dodatkowo, w Swietle
orzecznictwa sgdowoadministracyjnego nie ma dostatecznej jasnosci co do ksztattu
procedur kontrolnych wobec przejawdéw dziatania wiadz wzgledem wiasnosci
obywateli.
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Podsumowujgc, Rzecznik stoi na stanowisku, ze art. 22 ust. 2 ustawy o chronie
zabytkéw w zwigzku z 8 141 15 rozporzgdzenia z 2011 r. w brzmieniu ww. przepiséw
rozporzgdzenia obowigzujgcym do dnia 19 pazdziernika 2019 r. w zakresie, w jakim
ogranicza prawo witasnosci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci
jako zabytku nieruchomego w wojewddzkiej ewidencji zabytkdw, bez zapewnienia
wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia jest
niezgodny z art. 64 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwengji.

Z tych powoddw wnosze jak na wstepie.

(Marcin Wigcek)

(podpis na oryginale)

Zatgczniki: 6 odpisdw pisma
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