ODPIS

Sygn. akt

POSTANOWIENIE

Dnia 13 czerwca 2018 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skfadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
Sedziowie sedzia NSA Anna tuczaj

sedzia del. WSA Mirostaw Gdesz /spr./
Protokolant asystent sedziego Tomasz Bogdan Godlewski

po rozpoznaniu w dniu 13 czerwca 2018 r.

na rozprawie w Izbie Ogélnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej N Sp. z 0.0. z siedzibgw S
od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w S

zdnia  maja 2017 r. sygn. akt

w sprawie ze skargi N Sp. z 0.0. z siedzibg w S

na czynnos¢ Prezydenta Miasta S

w przedmiocie wigczenia budynku do wykazu zabytkéw

postanawia:

1 na podstawie art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.) przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu nastepujgce pytanie
prawne: ,Czy art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2017 r. poz. 2187 ze zm.) w zakresie,
w jakim ogranicza prawo wtasnosci nieruchomosci poprzez dopuszczenie ujecia
nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkéw, bez
zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego
ograniczenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 iust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
z dnia 20 marca 1952 r. (Dz.U. ztf*cS~*B"poz. 175 ze zm.).”;

2. zawiesi¢

NSA/wyr.1 - wyrok

starszy inspektor sgdowy



Sygn. akt

UZASADNIENIE

l. Stan faktyczny

1. Spotka N Sp. z 0.0. z siedzibg w S (dalej ,skarzaca
spoétka”) wniosta do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w S skarge na
zarzadzenie (akt lub czynno$€) Prezydenta Miasta S polegajgca na

wyznaczeniu zabytku nieruchomego w postaci budynku mieszkalnego przy
ul. w S do ujecia w gminnej ewidencji zabytkdw oraz
wigczenia tego budynku do Gminnej Ewidencji Zabytkow Miasta S , domagajac
sie jego uchylenia i zarzucajgc naruszenie:

- art. 22 ust 5 pkt 3w zw. z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (wowczas Dz.U. z 2014 r. poz. 1446 ze zm., obecnie
Dz.U. z 2017 r. poz. 2187 ze zm., dalej ,uozoz"), przez ich zastosowanie, bez
przeprowadzenia czynnosci zmierzajgcych do ustalenia zindywidualizowanego
zabytkowego charakteru ww. budynku;

- 8 16 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja
2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewoédzkiej i gminnej
ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych
za granice niezgodnie z prawem (Dz.U. Nr 113, poz. 661, dalej ,yozporzadzenie”) przez
wigczenie karty adresowej zabytku nieruchomego w postaci ww. budynku do Gminnej
Ewidencji Zabytkow Miasta S , bez sprawdzenia, czy dane zawarte w karcie sg
zgodne ze stanem faktycznym;

-art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1-4 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r.
- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalgj
-Konstytucja RP”) przez dokonanie zasadniczego ograniczenia prawa wiasnosSci
skarzacej, mimo braku przyczyny uzasadniajgcej takie ograniczenie i przy zaniechaniu
wyjasnienia, czy przyczyna taka w istocie wystapita.

Skarzgca spotka podniosta, ze w toku postepowania poprzedzajgcego wiaczenie
przedmiotowego budynku do gminnej ewidencji zabytkow, nie przeprowadzono
zadnego postepowania, ktore zmierzaloby do ustalenia i oceny jego wartosci
historycznych lub artystycznych. Nie dokonano réwniez zbadania aktualnego stanu

zachowania przedmiotowego budynku.
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2. W odpowiedzi na skarge Prezydent Miasta S wniost o jej odrzucenie
wywodzgc, ze strona uchybita terminowi do wniesienia wezwania do usuniecia
naruszenia prawa, a skoro tak, to skarga jest niedopuszczalna.

3. Wojewddzki Sad Administracyjny w S postanowieniem z  wrzesnia
2016 r. odrzucit skarge uznajac ze jej wniesienie nastgpito z uchybieniem terminu,
o ktérym mowa w art. 52 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (woéwczas Dz.U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.; obecnie
Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm., dalej ,Ppsa”).

4. Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z  grudnia 2016 r. sygn. akt

, na skutek skargi kasacyjnej skarzgcej spotki, uchylit zaskarzone
postanowienie z  wrzes$nia 2016 r., wskazujac na konieczno$¢ merytorycznej oceny
skargi. Naczelny Sgd Administracyjny stwierdzit, ze wyznaczenie, na podstawie art. 22
ust. 5 pkt 3 uozoz, przez organ gminy w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem
zabytkOw, obiektu zabytkowego do wigczenia do gminnej ewidencji zabytkéw stanowi
sprawe z zakresu administracji publicznej. Akt ten, zapewniajgc warunki prawno-
organizacyjne umozliwiajgce zachowanie zabytkdéw znajdujgcych sie na terenie gminy,
wladczo wkracza bowiem w zespét uprawnien wiasciciela zabytku objetego wpisem do
gminnej ewidencji.

5. Wojewddzki Sad Administracyjny w S , PO ponownym rozpoznaniu
sprawy, wyrokiem z maja 2017 r. sygn. akt oddalit skarge. Sad
stwierdzit, ze ani przepisy ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ani
przepisy rozporzadzenia w sprawie prowadzenia rejestru zabytkéw, krajowej,
wojewddzkiej igminnej ewidencji zabytkébw oraz krajowego wykazu zabytkow
skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, nie precyzujg na czym
ma polega¢ i jakg forme ma przybra¢ sprawdzenie, o ktéorym mowa w 8§ 18
rozporzadzenia. Z tresci tego przepisu wynika jedynie, ze powinno ono objg¢ ustalenie,
czy dane zawarte w karcie adresowej sg wyczerpujgce, a wiec czy odpowiadaja
wymogom stawianym § 17 rozporzadzenia, jak réwniez ustalenie, czy dane te sg
zgodne ze stanem faktycznym. Skoro zatem w karcie adresowej nieruchomosci
znalazly sie wymagane prawem elementy, a organ posiadajgcy fachowa wiedze
przyznat, ze poddat dane zawarte w karcie adresowej weryfikacji, to konsekwencjg tego
jest uznanie, ze karta zostata sprawdzona prawidiowo. W tym zakresie Sad pierwszej
instancji podzielit stanowisko organu, ktéry wywodzit, ze w sytuacji, gdy przepisy nie
precyzujg sposobu sprawdzenia kart adresowych, ani sposobu udokumentowania tej
czynnos$ci, kazdy przejaw aktywnosci organu w tym zakresie nalezy uznaé¢ za
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prawidlowy, w tym réwniez oswiadczenie Miejskiego Konserwatora Zabytkéw
potwierdzajace, ze czynnos¢ sprawdzenia zostata przeprowadzona.

6. Skarzgca spotka wniosta od powyzszego wyroku skarge kasacyjng do
Naczelnego Sadu Administracyjnego, zaskarzajgc go w catosci. W skardze kasacyjnej
zarzucita m.in. naruszenie: art. 22 ust. 5 pkt 3 w zw. z art. 3 pkt 1 uozoz poprzez ich
btedna wyktadnie, a w konsekwencji niewtasciwe zastosowanie polegajgce na uznaniu,
ze mozliwym bylo nadanie ww. budynkowi charakteru zabytkowego, mimo braku
istnienia, na dzien wigczenia budynku do wykazu zabytkOw, nalezycie sporzadzonej
dokumentacji, w oparciu o0 ktérg mozliwym bylo przesgdzenie o istnieniu
przedmiotowych cech, a w konsekwencji przyjecie rozszerzajgcej interpretacji
wskazanej regulacji ustawowej, umozliwiajgcej wigczanie do gminnej ewidencji
zabytkébw budynkéw, co do ktorych na dzien ich wpisu nie istniala wymagana
przepisami prawa dokumentacja umozliwiajgca dokonanie wpisu oraz art. 21 ust. 1, art.
31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1-4 w zw. z art. 2 oraz art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, poprzez
brak ich bezposredniego zastosowania przez Wojewddzki Sad Administracyjny, co
w konsekwencji doprowadzitoby do uznania, ze zastosowane przez organ ww. przepisy
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz rozporzgdzenia w sprawie
prowadzenia rejestru zabytkdw, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkow
oraz krajowego wykazu zabytkdéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie
Z prawem, pozostajg w sprzecznosci z powotanym przepisem ustawy zasadniczej,
prowadzac do ograniczenia prawa wtasnosci skarzacej.

7. Rozpatrujac niniejsza sprawe, jak rowniez biorgc pod uwage treS¢ ww.
zarzutow skargi kasacyjnej, Naczelny Sad Administracyjny postanowit wystgpi¢
z pytaniem prawnym do Trybunatlu Konstytucyjnego uznajgc, ze od odpowiedzi na
pytanie o zgodnos¢ art. 22 ust. 5 pkt 3 uozoz z Konstytucjga RP oraz normg prawa
miedzynarodowego, tj. art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci z dnia 20 marca 1952 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze
zm.), zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem. W okolicznosciach
rozpoznawanej sprawy powotany przepis budzi bowiem powazne watpliwosci, co do

zgodnosci tego przepisu z Konstytucjg RP.
ll. Zagadnienie konstytucyjne

1 Kontrola aktu z zakresu administracji publicznej, jakim jest kwestionowane
W niniejszej sprawie zarzadzenie Prezydenta Miasta S , Sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci tego aktu z prawem. Zakres kognicji Sadu pierwszej instancji
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wynika natomiast z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sgdow
administracyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.). W kazdym przypadku kontrola
zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu, jak i oceniajgcego go wyroku Sadu pierwszej
instancji, musi zmierza¢ do ustalenia, czy okreslony akt zostat wydany na podstawie
przepiséw zgodnych z Konstytucjg RP. Wydanie zarzgdzenia na podstawie przepisow
niespetniajgcych tego warunku prowadzi bowiem do stwierdzenia, ze w toku
postepowania administracyjnego uchybiono prawu w sposdb uzasadniajgcy uchylenie
zaskarzonego aktu (art. 146 Ppsa).

2. Przedstawienie pytania prawnego Trybunatowi Konstytucyjnemu wymaga
miedzy innymi spetnienia przestanki funkcjonalnej: przedmiotem pytania moze byc¢
wylgcznie akt normatywny majacy bezposrednie znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy
w postepowaniu sadowym. W przedmiotowej sprawie w ramach zarzutow skargi
kasacyjnej, zarzucono Sadowi pierwszej instancji btedng wyktadnie art. 22 ust. 5 pkt 3
uozoz. W ramach rozpoznawania tego zarzutu Naczelny Sad Administracyjny powzigt
watpliwosci, co do zgodnosS¢ tej regulacji z Konstytucja RP oraz prawem
miedzynarodowym w zakresie, w jakim ogranicza prawo wiasnosci nieruchomosci
poprzez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej
ewidencji zabytkdw, bez zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony tak procesowej,
jak i materialnoprawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia. Skoro bowiem
przepisy nie precyzujg, w jaki sposdb ma dojs¢ do sprawdzenia kart adresowych, ani
sposobu udokumentowania tej czynnosci, to jak wskazat to Sad pierwszej instancji,
kazdy przejaw aktywnosci organu w tym zakresie nalezy uzna¢ za prawidtowy.
W rezultacie kontrola tej czynnosci przez sad administracyjny ma jedynie charakter
formalny. W ocenie Sadu, nie mozna wiec zweryfikowaé, czy nieruchomos$¢ ta jest
rzeczywiscie zabytkiem i czy objecie jej ochrong konserwatorska jest uzasadnione. Co
rowniez istotne, w Swietle art. 22 ust. 5 pkt 3 uozoz, wtasciciel dowiaduje sie o tym, ze
dokonano wpisu ex-post. Taka regulacja i ,utajnienie” procedury ujawnienia
nieruchomosci w ewidencji budzi watpliwosci z punktu widzenia racjonalnosci tejze
regulacji.

3. Na zakres sadowej kontroli legalnosci wpltywa réwniez to, ze postepowanie
w sprawie wigczenia zabytku do gminnej ewidencji zabytkow nie jest postepowaniem
uregulowanym przepisami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.), w ktorym organ administraciji
wydawaiby decyzje lub postanowienie po przeprowadzeniu postepowania
wyjasniajgcego. W postepowaniu tym nie ma miejsca na jakiekolwiek czynnosci
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wyjasniajgce, czy zabytek wilgczony do gminnej ewidencji zabytkéw jest rzeczywiscie
zabytkiem w rozumieniu ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Nalezy
zwroci¢ uwage na to, ze przepisy regulujgce prowadzenie gminnej ewidencji zabytkéw
nie przewidujg nawet zawiadomienia wiasciciela lub posiadacza zabytku o tym, ze
zabytek zostat wkgczony do takiej ewidencji.

4. Kluczowe znaczenie ma to, ze ujawnieniu w ewidencji, ktéra powinna mie¢ co
do zasady wytacznie charakter dokumentacyjny w przypadku okresSlonym w art. 22 ust.
5 pkt 3 uozoz, przypisano skutki prawne wplywajgce na wykonywanie prawa wtasnosci.
Wigczenie zabytku do gminnej ewidencji zabytkbw powoduje powstanie obowigzku
uzgadniania z wojewoddzkim konserwatorem zabytkédw 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 budynkow
ujetych w gminnej ewidencji zabytkow (art. 53 ust. 4 pkt 2 oraz art. 64 ust. 1 ustawy
zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1073 ze zm.) oraz art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane (Dz.U. z 2017 r. poz. 1332 ze zm.)). Dodatkowo ujecie zabytku w gminnej
ewidencji zabytkéw stanowi o kwalifikacji obiektu do objecia instrumentami nadzoru
konserwatorskiego, np. objecie obiektu ochrong konserwatorska w decyzji o warunkach
zabudowy (art. 19 ust. 1a pkt 2 uozoz).

5. Powyzsza regulacja wywotuje zatem istotne watpliwosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego, co do zachowania proporcjonalnosci ograniczenia i tym samym
zgodnosci z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz
z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych
wolnosci, podzielajac w tym zakresie stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich
wyrazone przed Trybunatlem Konstytucyjnym w sprawie o sygn. akt SK 3/15.

W szczegdlnosci, czy zgodne ze wskazanymi przepisami Konstytucji RP
i art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoSci
jest dopuszczenie ograniczenia prawa wlasnosci w ramach uproszczonej procedury,
ktora ma charakter wewnetrzny, a wiasciciel nie bierze udzialu w jakichkolwiek
czynnosciach postepowania administracyjnego. Przede wszystkim nie sg mu znane
motywy objecia nieruchomos$ci ewidencjg gminng, tj. czy rzeczywiscie nieruchomosé
stanowi ,zabytek”; nie wie rOéwniez, czy czynnosci wykonywane w postepowaniu sg
prawidtowe. Nie bez znaczenia pozostaje takze fakt nieformalnego charakteru tych

czynnosSci i braku materiatu bazowego (,,dowodéw”).
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Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, konieczne jest wiec dokonanie
oceny przez Trybunat Konstytucyjny, czy taki ksztatt regulacji zawartej w art. 22 ust. 5
pkt 3 uopz jest niezbedny dla ochrony interesu publicznego i czy efekty wprowadzonej
regulacji pozostajag w dopuszczalnej proporcji do ciezarow naktadanych na obywatela.
Powstaje pytanie, czy odebranie poszczegoélnych uprawnien proceduralnych spetnia
niektére z warunkow konstytucyjnej dopuszczalnosci ograniczenia praw i wolnosSci.
Najistotniejszym zarzutem pozostaje to, ze ostabienie ochrony wlasnosci poprzez
catkowite ,,ukrywanie” przed wtascicielem informacji o dziataniach wtadzy, skutkujgcych
ograniczeniem witasnos$ci, nie stuzy realizacji zadnych konstytucyjnie uzasadnionych
wartosci. Wylania sie przy tym watpliwo$¢, czy brak adekwatnych gwarancji ochronnych
nie grozi arbitralnoSciag i dowolnoscig dziatan wiadzy i czy nie dochodzi do
nieproporcjonalnego pozbawienia witascicieli nieruchomosci ich skutecznych srodkow
ochronnych, co stanowi o naruszeniu art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

6. Ponadto, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, w przedmiotowej
sprawie konieczna jest ocena, czy art. 22 ust. 5 pkt 3 uozoz jest zgodny z wymagang
przez art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci wtasciwg rownowaga pomiedzy ograniczeniem a ochrong praw wiasciciela.
Regulacja ta gwarantujgc prawo do poszanowania mienia, sktada sie z trzech réznych
norm: pierwsza norma, okreslona w pierwszym zdaniu art. 1, ma charakter ogélny
iwyraza zasade poszanowania prawa wiasnosci, druga z norm, zawarta w drugim
zdaniu tego artykutu, przewiduje prawo pozbawienia wiasnosci, pod okreslonymi
warunkami, natomiast trzecia z nich, wyrazona w paragrafie drugim, uznaje, miedzy
innymi, prawo Panstw-Stron Konwencji, do dokonywania kontroli sposobu korzystania
z wkasnosci zgodnie z interesem powszechnym.

Wprawdzie co do zasady art. 1 ww. Protokotu nie zawiera proceduralnych
wymogoéw ochrony prawa witasnosci, to jednak proceduralne uregulowania, zdaniem
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, muszg dawac jednostce racjonalng
mozliwosci rozpoznania jej sprawy przez wihasciwe organy w celu efektywnej
(rzeczywistej) oceny S$rodkéw ograniczajacych prawo wiasnosci (w szczegoélnosci
Zehentner v. Austria, no. 20082/02, § 73, 16 lipca 2009; wyrok ETPCz z 29 marca
2011 r. w sprawie Potomska i Potomski v. Polska (skarga nr 33949/05)). Powstaje
zatem pytanie, czy wynikajacy z art. 22 ust. 5 pkt 3 uozoz proceduralny mechanizm
zapewnia adekwatng ochrone wiascicieli przed arbitralnym ujeciem ich nieruchomosci

w gminnej ewidencji zabytkow.
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Odpowiedzi wymaga réwniez, czy naruszenie prawa skarzacej do poszanowania
jej prawa wiasnosci nie pociggneto za sobg zachwiania wymaganej réwnowagi miedzy
koniecznoscig  ochrony interesu  powszechnego a wymaganiami  ochrony
indywidualnych praw jednostki lub czy tez zostaly na nig natozone nieproporcjonalne
I nadmierne obcigzenia.

7. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, od odpowiedzi na
przedstawione pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie skargi kasacyjnej ztozonej
W niniejszej sprawie. Przedstawione powyzej watpliwosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego nie moga zosta¢ usuniete w drodze znanych nauce prawa regut
interpretacyjnych i kolizyjnych, w szczego6lnosci w drodze wykladni zgodnej
z Konstytucjg RP. Sad orzekajacy w konkretnej sprawie kontrolujgcy akt
administracyjny pod wzgledem legalnosci, nie jest uprawniony do zastepowania
prawodawcy i tworzenia nowego stanu prawnego.

8. Zgodnie z art. 124 § 1 pkt 5 Ppsa sad zawiesza postepowanie z urzedu,
w razie przedstawienia przez sgd w tym postepowaniu pytania prawnego Trybunatowi
Konstytucyjnemu albo Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Majgc powyzsze na uwadze Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art.
193 Konstytucji RP, art. 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 r. poz. 1064 ze zm.) oraz art. 124 § 1 pkt 5 w zw.
z art. 193 Ppsa, postanowit jak w sentencji postanowienia.

Na oryginale witasciwe podpisy
Za zgodnosc¢ z oryginatem

Agnieszka irfajewska

starszy Inspektor sgdowy



