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Trybunal Konstytucyjny
Warszawa

sygn. SK 3/15

W zwiagzku z dorgczong w dniu 28 stycznia 2015 r. informacja o wszczeciu postgpowania w
sprawie skargi konstytucyjnej spotki AVATAR — Projekt Echo — 93 Sp. z 0.0. z siedzibg w
Kielcach na podstawie art. 51 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt. 3 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r., poz. 1648),
zgtaszam udzial Rzecznika Praw Obywatelskich w tym postgpowaniu i przedstawiam

nastgpujace stanowisko:

1. Art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r., poz. 1446) w zakresie, w jakim
pozbawia wlasdciciela nieruchomos$ci podlegajacej wpisowi do gminnej ewidencji
zabytkéw gwarancji ochrony przed ograniczeniem jego prawa wlasnosci, jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. § 18 w zwiazku z § 17 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, Kkrajowej,
wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkow
skradzionych lub wywiezionych za granic¢ niezgodnie z prawem (Dz.U. Nr 113,
poz. 661), w zakresie, w jakim pozbawia wlasciciela nieruchomosci podlegajacej
wpisowi do gminnej ewidencji zabytkéw gwarancji ochrony przed ograniczeniem
jego prawa wlasnoSci, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust.
3 iz art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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UZASADNIENIE

Skarzaca Spotka jest uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci 1 wilascicielem
znajdujgcego si¢ na niej budynku hotelowego w Krakowie. Nieruchomos¢ t¢ nabyta w marcu
2011 r., stosownych wpisow do ksiegi wieczystej dokonano za$§ w maju 2011 r. W
miedzyczasie Miejski Konserwator Zabytkoéw zatozyl dla tej nieruchomosci tzw. karte
adresowg zabytku oraz dokonal jego wpisu na liste¢ zabytkow prowadzong w systemie
informatycznym. Czynno$¢ te Skarzaca probowala zakwestionowa¢ przed sadem
administracyjnym, jednakze Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie oddalit jej skarge
prawomocnym wyrokiem z 6 pazdziernika 2011 r. (sygn. II SA/Kr 991/11), uznajac ja za
przedwczesng — czynnos$ci podjete przez konserwatora nie byly jeszcze, zdaniem Sadu,

rownoznaczne z umieszczeniem nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkow.

W okresie pozniejszym Skarzgca probowala uzyska¢ wigzace informacje o statusie
prawnym swojej nieruchomosci w zakresie ochrony konserwatorskiej. W odpowiedzi na jej
zapytania, w styczniu 2012 r. Urzad Miasta powiadomil Skarzaca, ze tzw. karta adresowa
zabytku nieruchomego zostata opracowana w pazdzierniku 2011 r., a sam budynek jest juz
ujety w gminnej ewidencji zabytkow. O czynnos$ciach prowadzacych do objgcia nieruchomosci
ochrong konserwatorska organy nie informowaty zatem wtascicielki ani przed ich podjeciem,
ani w trakcie, ani nawet po ich dokonaniu; uczyniono to dopiero na wyrazne zapytania
Skarzacej. Spotka zaskarzyla takze 1 te czynnos¢, jednakze rowniez 1 ta skarga zostala
prawomocnie oddalona wyrokiem Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 2 kwietnia 2014 r.
(sygn. I OSK 2637/12). Wyrokiem tym ostatecznie orzeczono o prawach Skarzacej, na
podstawie przepiséw, ktorych stwierdzenia niekonstytucyjnosci Skarzaca dochodzi w

niniejszym post¢powaniu.

L. Przedmiot postepowania — dopuszczalnos¢ orzekania.

1. Przedmiotem postepowania w sprawie sg normy wyrazone w dwoch przepisach,
regulujacych sposob tworzenia gminnej ewidencji zabytkdw 1 wigczania do niej

poszczegbdlnych zabytkdéw nieruchomych.

Pierwsza z zakwestionowanych przez Skarzacg regulacji, art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z
dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami (tekst jednolity: Dz.U. z
2014 r., poz. 1446; dalej jako u.0.z.) stanowi, iz ,,w gminnej ewidencji zabytkow powinny by¢
ujete inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w
porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkdéw”. Zabytki ,,inne” to te, ktérych nie

wpisano do rejestru zabytkoOw ani nie ujgto w wojewodzkiej ewidencji zabytkow.



Zgodnie zas$ z trescig § 18 rozporzadzenia Ministra Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego
z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkdéw, krajowej, wojewodzkiej 1
gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub
wywiezionych za granice¢ niezgodnie z prawem (Dz.U. Nr 113, poz. 661; dalej jako
rozporzadzenie), ,,wojt (burmistrz, prezydent miasta) wlacza karte adresowa zabytku
nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw po sprawdzeniu, czy dane zawarte w karcie

adresowej sg wyczerpujace 1 zgodne ze stanem faktycznym”.

Zdaniem Rzecznika jednak, tre§¢ normy wyrazonej w § 18 winna zostac
zrekonstruowana lacznie z regulacja § 17 rozporzadzenia, okreslajacego zakres informacji
zawartych w tzw. karcie adresowej zabytku nieruchomego — z obu tych przepisow wynika
bowiem, jakiego rodzaju informacje gromadzi organ w celu dokonania wpisu do gminnej
ewidencji zabytkow 1 jaki jest zakres dostepnych publicznie informacji o walorach
zabytkowych danego obiektu. Zgodnie z § 17 rozporzadzenia, ,karta adresowa zabytku
nieruchomego zawiera nastepujace rubryki: nazwa, czas powstania, miejscowos¢, adres,
przynalezno§¢ administracyjna, formy ochrony, opracowanie karty adresowej, fotografia z
opisem wskazujacym orientacj¢ albo mapa z zaznaczonym stanowiskiem archeologicznym.”
Wzor takiej karty okresla Zatacznik nr 6 do rozporzadzenia (§ 17 ust. 2 rozporzadzenia). W
ocenie Rzecznika, istota zarzutow Skarzacej jest zakwestionowanie skapego zakresu
informacji uwidacznianych w karcie adresowej zabytku, nie pozwalajacego na stwierdzenie,
czy rzeczywiscie obiekt wigczany do gminnej ewidencji ma walory zabytkowe, czy tez nie. W
konsekwencji, z powodu braku istotnych informacji wtasciciel nie moze podja¢ ani polemiki ze
stanowiskiem organu, ani tez — skutecznej obrony swoich racji przed sgdem administracyjnym,
ktory w takiej sytuacji nie ma podstaw do zakwestionowania legalnos$ci dziatania organu (takie

stanowisko zajal wyraznie NSA w uzasadnieniu wyroku wydanego w sprawie Skarzacej).

Poniewaz § 18 jedynie umozliwia wilaczenie danego obiektu do ewidencji po
sprawdzeniu zgodnosci powyzszych informacji identyfikacyjnych ze stanem faktycznym,
natomiast sama tres¢ karty adresowej uregulowana jest w § 17 rozporzadzenia, w ocenie
Rzecznika skorygowane ujgcie przedmiotu zaskarzenia w pelniejszy sposob uwzglednia
intencje Skarzace;.

2. Analizujac zarzuty Skarzacej Spoiki Rzecznik wuznal, Ze nie jest jej celem
zakwestionowanie samej zasady wprowadzenia ochrony konserwatorskiej poprzez wiaczanie
okreslonych obiektow (nieruchomos$ci) do gminnej ewidencji zabytkow, ani tez samo istnienie
ewidencji jako takiej. W szczegdlnosci nie kwestionuje ona skutkéw wpisu do ewidencji,
polegajacych na ograniczeniu korzystania z prawa wlasnosci poprzez koniecznos$¢ udziatu
organdOw konserwatorskich w postepowaniach inwestycyjno-budowlanych dotyczacych
nieruchomosci (co wynika ze znowelizowanych w 2010 r. przepisOw planistycznych 1

przepisow budowlanych), ale jedynie to, ze wprowadzajac tego rodzaju ograniczenia



ustawodawca nie przewidzial skutecznych mechanizmow ochronnych, za pomoca ktorych
wtasciciel mogtby dochodzi¢ swych praw, w szczegdlnosci w postepowaniu przed niezawistym
sadem. Takie wtasnie zarzuty Skarzaca  przedstawiata —w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym, zakonczonym niekorzystnym dla niej wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Tozsame argumenty Skarzgca podnosi takze 1 w niniejszym postgpowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym. Z tego witasnie wzgledu, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, ujecie przedmiotu kontroli jest prawidtowe — jest nim sposob uksztattowania
samej procedury postepowania organow panstwa, w ktorej powyzsze ograniczenia s3
wprowadzane 1 brak adekwatnych procesowych gwarancji ochronnych dla wiasciciela.
Poniewaz za$ jedynymi przepisami prawa pozytywnego, w ktorych owa szczatkowa procedura
jest uregulowana, sg te zakwestionowane przez Skarzaca, to witasnie one powinny staé si¢

przedmiotem konstytucyjnej kontroli.

3. Z powyzszego wynika, ze przedmiotem postgpowania jest brak okreslonych regulacji
prawnych — Skarzaca kwestionuje zatem tzw. pomini¢cie prawodawcze. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, jest on wiladny kontrolowa¢ konstytucyjnos¢
takiego rozwigzania: ,,pomini¢cie prawodawcze wystepuje, gdy ustawodawca uregulowal
pewna kwestie, lecz uczynit to w sposob niepelny. Wowczas przedmiotem zaskarzenia moze
by¢ to, co ustawodawca pominagt, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucjag powinien byt
unormowac (...). Chodzi tu zatem o sytuacj¢, w ktoérej integralng, funkcjonalng czescig tresci
jakiej$ normy powinien by¢ pewien element, ktorego brakuje, a z uwagi na podobienstwo do
istniejagcych unormowan nalezy oczekiwac jego istnienia” (tak m.in. uzasadnienie wyroku TK
wydanego w pelnym sktadzie z 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09, przywotujagce m.in.: wyrok
TK z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02 i tam cytowane orzecznictwo; podobnie:
postanowienie TK z 14 maja 2009 r., sygn. Ts 189/08).

Zdaniem Rzecznika, taki wtasnie przypadek zachodzi w niniejszej sprawie. Nie chodzi
tu wigc o tzw. zaniechanie ustawodawcze, ktore polega na catkowitym ,,braku uregulowania
przez ustawodawce oznaczonej materii, nawet jesli obowigzek jej uregulowania wynika z
przepisOw rangi konstytucyjnej” (tak m.in. wyrok TK w sprawie K 32/09, ale tez: wyrok TK z
9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00; wyrok TK z 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08).
Ustawodawca uregulowat bowiem — aczkolwiek uczynit to w sposéb zaledwie szczatkowy —
zarOwno samg gminng ewidencje zabytkow jako publiczny wykaz o okre§lonych skutkach
prawnych dla wtascicieli nieruchomosci nim objetych, jak 1 unormowat niektére aspekty
proceduralne postgpowania organéw wiadzy publicznej w tej sprawie. Fakt, iz — w
przeciwienstwie do procedury objecia obiektu ustawowymi formami ochrony z art. 7 u.o.z. —
nie przewidziat dla oséb dotknigtych wpisem praktycznie zadnych gwarancji ochronnych
(niektoére wypracowato orzecznictwo sgdowoadministracyjne), w zaden sposob nie moze by¢
traktowany jako celowe, swiadome pozostawienie okreslonej materii poza zakresem regulacji

ustawowej. Przeciwnie, wlasnie zestawienie szczatkowej procedury uregulowanej



zaskarzonymi przepisami z procedurami uregulowanymi w art. 7-20 u.o.z., tym bardziej
uzasadnia stwierdzenie, ze w tej pierwszej brakuje owego ,integralnego, funkcjonalnego
elementu”, ktérego ,,istnienia — z uwagi na jego podobienstwo do istniejagcych unormowan —

nalezaloby oczekiwac”.

W dotychczasowym swoim orzecznictwie, przy orzekaniu niekonstytucyjnosci
pominigcia Trybunat stosowat formute zakresowg zaro6wno w sposob ogdlny, jak i bardziej
szczegolowy. Za niekonstytucyjny uznawano wiec np. szeroko ujety ,brak regulacji
przejsciowych niezbednych dla zapewnienia ochrony interesoéw” okreslonego podmiotu (tak
m.in. sentencja wyroku TK z 25 czerwca 2005 r., sygn. K 45/01) czy ,brak stworzenia
wystarczajacych gwarancji procesowych zapewniajacych sadowa weryfikacje” koniecznosci
podjecia okreslonych dziatan wobec obywatela (tak sentencja wyroku TK z 10 lipca 2007 r.,
sygn. SK 50/06). Z drugiej strony w niektérych orzeczeniach Trybunat precyzyjnie wskazywat,
odebranie jakich gwarancji np. proceduralnych narusza konstytucyjne prawa obywateli (tak np.
wyrok TK z 3 czerwca 2006 r., sygn. K 19/11, gdzie za niekonstytucyjny uznano brak dostepu
do akt postgpowania czy wyrok TK z 20 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 22/13, gdzie
zakwestionowano pozbawienie skarzacego udzialu w posiedzeniu sadu). W niniejszej za$
sprawie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej ustawodawca nie przewidzial praktycznie
zadnych gwarancji ochronnych dla wiasciciela nieruchomos$ci wpisywanej do gminnej
ewidencji zabytkoéw. Zdaniem Rzecznika, uzasadnia to wnioskowanie o zastosowanie przez

Trybunat owej szerszej formuty zakresowe;.

II. wzorce kontroli konstytucyjnosci

1. Analizujac zarzuty Skarzacej Rzecznik doszedt do przekonania, ze z istoty skargi — i
calego jej uzasadnienia, zawartego w dwoch pismach procesowych, z 9 wrzesnia 1 z 17
listopada 2014 r. — wynika, ze, wbrew tresci petitum, wskazujacego jako wzorce kontroli
naruszenia konstytucyjnego prawa witasnosci art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji,
podstawowym wzorcem kontrolnym w niniejszym postepowaniu powinien by¢ przede
wszystkim art. 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji. W przekonaniu Rzecznika, taka wtasnie intencja
wynika z catoksztattu stanowiska Skarzacej, a przede wszystkim — z formutowanych w

uzasadnieniu skargi zarzutoéw, ktore jednak nie zostaty wlasciwie ujete w petitum.

W pierwszym rze¢dzie nalezy zatem odnie$¢ si¢ do kwestii, czy Rzecznik Praw
Obywatelskich, ktéry zglasza swoj udzial w postepowaniu dotyczacym skargi konstytucyjnej
na podstawie art. 51 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.
U. nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK) moze zmodyfikowa¢ wzorce kontroli
konstytucyjnej wskazane w skardze, a jesli tak, to w jakich granicach. Orzecznictwo nie jest w
tej kwestii jednolite 1 daje si¢ w nim wyodrebni¢ zar6wno stanowisko restrykcyjne, jak i

podejscia znacznie bardziej liberalne. Nawet jednak w tej pierwszej grupie orzeczen Trybunat



Konstytucyjny akceptowat taki sposdb popierania przez Rzecznika skargi, w ktorym ,,zakres
zarzutow formulowanych przez [ten organ] stanowi pochodng zarzutoéw zgloszonych przez
inicjatora postepowania”, co jest roOwnoznaczne z dostarczeniem nowych argumentow
prawnych. Ponadto, ,mozliwe jest rozszerzenie przez Rzecznika zakresu wzorca kontroli
prowadzonej na skutek skargi, polegajace jednakze tylko na powotaniu dodatkowego ustepu w
przepisie Konstytucji wskazanym przez uprawnionego” (tak m.in. wyrok TK z 11 wrzes$nia
2001 r., sygn. SK 17/00).

Najczesciej jednak Trybunat dopuszcza pewien margines samodzielno$ci pozycji
procesowej Rzecznika, o ile jego argumentacja nawigzuje do zarzutow badz uzasadnienia
skargi konstytucyjnej. Mozliwe jest wigc ,,doprecyzowanie” przez Rzecznika zarzutow skargi,
w tym wskazanie wzorcOow w skardze niepowotanych — jest to bowiem ,,nadanie wtasciwej
formy zarzutom podnoszonym w uzasadnieniu skargi” (tak TK w uzasadnieniu wyroku z 2
pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06; podobnie w wyroku z 16 lipca 2007 r., sygn. SK 61/06).
Ponadto, Rzecznik Praw Obywatelskich moze wskaza¢ takze na te wzorce konstytucyjne, ktore
»dopelniaja” wzorce powotane w skardze 1 pozostaja z nimi w integralnym zwigzku. Trybunat
uznawal, ze zwigzek taki zachodzi np. pomigdzy art. 176 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji (tak
TK w wyroku z 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06) czy tez pomiedzy art. 45 ust. 1
Konstytucji oraz jej art. 77 ust. 2 (tak wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05).

Parokrotnie tez Trybunat Konstytucyjny dopuscit wskazanie przez Rzecznika takiego
wzorca, ktory w ogole nie zostal powotany w skardze (m.in. w orzeczeniu z 21 maja 2001 r.,
sygn. SK 15/00). W innych jeszcze orzeczeniach Trybunal odwolywat si¢ wytacznie do tego
wzorca Konstytucji, ktéry wskazat Rzecznik Praw Obywatelskich, a ktory pominiety zostat w
petitum skargi konstytucyjnej (sytuacja taka miata miejsce m.in. w wyroku z 16 lipca 2007 r.,
sygn. SK 61/06 czy w wyroku z 22 listopada 2004 r., sygn. SK 64/03).

Trudno tez nie przywota¢ licznych orzeczen Trybunalu, w ktorych podkreslano
konieczno$¢ respektowania ,ugruntowanej w europejskiej kulturze prawnej zasady falsa
demonstratio non nocet, w mys$l ktorej podstawowe znaczenie ma istota sprawy, a nie jej
oznaczenie (...). Zarzut niekonstytucyjnosci prawa nalezy rekonstruowac na podstawie catej
tresci wniosku, pytania prawnego lub skargi. W petitum nastepuje bowiem jedynie
usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie gldéwnych w tym wzgledzie wzorcéw kontroli.
Na istot¢ zarzutu sktadajg si¢ zarowno treSci wyrazone w petitum, jak i te, ktore znajdujg sie w
uzasadnieniu wniosku” (tak m.in. wuzasadnienie wyroku pelnego sktadu Trybunatu
Konstytucyjnego z 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09; podobnie TK w wyroku z 19 marca
2001 r., sygn. K 32/00; w wyroku z 2 wrzes$nia 2008 r., sygn. K 35/06 1 wielu innych).

2. Skoro zatem ,,przy badaniu zasadnos$ci przedstawionych zarzutoOw nalezy przede
wszystkim uwzgledni¢ ich istot¢ wyrazong w uzasadnieniu pism wszczynajacych postgpowanie

przed Trybunatem Konstytucyjnym” (z uzasadnienia wyroku w sprawie SK 61/06), to nalezy
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przyjac, ze istotg skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie jest przede wszystkim zarzut
naruszenia konstytucyjnych gwarancji ochrony prawa wtasnosci. Stanowisko Skarzacej jest tu
oczywiste — do tego podstawowego zarzutu odwotuje si¢ cala argumentacja przywotana w
obszernych pismach procesowych Skarzacej, i podzielana przez Rzecznika, a omoéwiona w

dalszej cz¢$ci niniejszego pisma.

Ponadto za dopuszczalnoscig przeformutowania wzorcéw wskazanych w petitum
przemawia takze i fakt niepodwazalnego integralnego zwigzku pomigdzy konstytucyjnymi
gwarancjami ochrony wtasnosci, umiejscowionymi zaréwno w art. 21 ust. 1 Konstytucji, jak 1
jej art. 64 ust. 1 1 ust. 2. ,,Regulacja art. 64 Konstytucji w pewnych kierunkach powtarza, w
innych uzupelnia unormowanie przewidziane w art. 21 Konstytucji” (wyrok TK z 21 maja
2001 r., sygn. SK 15/00, przywolujacy wezesniejsze wyroki w sprawach P 2/98 oraz K 23/98).
W orzecznictwie konstytucyjnym te akurat przepisy stosunkowo czgsto wystepuja tacznie jako

jeden wzorzec kontroli.

W niniejszej sprawie Skarzgca przywotala podstawowy przepis statuujacy ochrone
wlasnos$ci, pomimo ze, jako przepis o charakterze ustrojowym, nie stanowi on adekwatnego
wzorca kontroli w postgpowaniu ze skargi konstytucyjnej. ,,Zgodnie z ustalong linig
orzeczniczg Trybunatu unormowanie art. 21 ust. 1 Konstytucji nalezy do kregu unormowan
programowych Konstytucji, wyznaczajacych kierunek i tres¢ dziatania panstwa. Regulacja ta
nie stanowi samoistnej podstawy konstytucyjnego prawa czy wolnosci jednostki.
Konstytucyjna ochrona prawa wlasnosci 1 innych praw majatkowych pojmowanych
podmiotowo gwarantowana jest w art. 64 ust. 1-2 Konstytucji” (tak, wsérod wielu innych,
wyrok TK z 10 maja 2005 r. SK 40/02). Trybunat stwierdzat takze, iz , konstytucyjna norma
ogblna, majaca charakter ustrojowej deklaracji, nie moze by¢ samodzielnym wzorcem kontroli
w postepowaniu wszczynanym na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej” (tak, w odniesieniu
do art. 21 ust. 1 Konstytucji, TK w wyroku z 29 czerwca 2005 r., sygn. SK 34/04) — chyba ze

norma taka zostanie potgczona z konstytucyjnym prawem podmiotowym (tamze).

Prawem takim, wskazanym przez Skarzaca, ma by¢ prawo wyrazone w art. 64 ust. 3
Konstytucji. W opinii Rzecznika jednak, rowniez i1 ten wzorzec kontroli nie wydaje si¢
najtrafniej dobrany. W orzecznictwie konstytucyjnym przepis ten bowiem rozumiany jest jako
ustanawiajgcy granice ingerencji w tre§¢ prawa wlasnos$ci, potagczony z zakazem naruszania jej
istoty. ,,Artykul 64 ust. 3 Konstytucji jest wzorcem nieadekwatnym, jezeli zaskarzona norma
nie prowadzi do ograniczenia, a tym bardziej naruszenia [istoty] konstytucyjnego prawa
wtlasnosci” (tak wyrok TK z 17 listopada 2008 r., sygn. SK 62/06). Tymczasem Skarzaca
akcentuje nie tyle sam fakt ingerencji w jej prawo wlasnosci poprzez wprowadzenie pewnych
instrumentéw nadzoru konserwatorskiego (czy przekroczenie ich dopuszczalnej miary), ile
zbyt niski standard ochrony jej praw, przejawiajacy si¢ w braku adekwatnych gwarancji, o

charakterze przede wszystkim procesowym: brak informacji o rozpoczeciu i zakonczeniu tych



czynnosci, brak jej udziatu w nich jako strony, brak skutecznych sposobdéw kwestionowania
dziatan wtadzy publicznej podejmowanych wobec jej wilasnosci. Teze taka potwierdzaja
zard6wno argumenty z uzasadnienia skargi konstytucyjnej, jak i przywolane zwigzkowo wzorce
kontroli odwotujace si¢ do art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Tymczasem gwarancje ochrony prawa
wlasno$ci zawarte sg przede wszystkim w art. 64 ust. 1, a zwlaszcza — w art. 64 ust. 2

Konstytucji.

Co si¢ za$ tyczy adekwatnosci art. 45 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli przepisow
regulujacych sposob dziatania organu administracyjnego, to nalezy przypomnie¢, ze Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie przyjmuje, ze gwarantowane tym przepisem prawo do sadu
odnosi si¢ do postepowania przed organem sadowym. Poniewaz postepowania
administracyjnego z sgdowym utozsamia¢ nie mozna, to co do zasady w postepowaniu
administracyjnym nie mozna pozbawi¢ strony konstytucyjnego prawa do rozpoznania sprawy
przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad — takze jezeli miatby to by¢ sad
administracyjny. ,,Mozliwo§¢ skorzystania z prawa do sadu strony postepowania
[administracyjnego] nabywaja z chwila wydania decyzji konczacej postepowanie”.
Powierzenie sadom administracyjnym merytorycznego rozpatrywania spraw dotyczacych
indywidualnych decyzji jest zatem wystarczajagcym przejawem realizacji praw podmiotowych
gwarantowanych w art. 45 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji. Jezeli wiec ,,gtowne zarzuty
sformutowane przez skarzacego dotycza postepowania administracyjnego (...) Trybunat
uznaje, ze w tej sytuacji trudno przeprowadzi¢ kontrole konstytucyjnosci zaskarzonego
przepisu, gdyz skarzacy powotal nieadekwatne wzorce” (z uzasadnienia wyroku TK z 26 maja
2009 r., sygn. SK 32/07).

Podobnie w uzasadnieniu wyroku pelnego sktadu TK z 16 pazdziernika 2012 r. (sygn. K
4/10) wyrazono ogolniejsza mysl, ze jezeli intencjg inicjatora postgpowania w sprawie kontroli
konstytucyjnosci przepisOw proceduralnych jest wzmocnienie pozycji prawnej wiascicieli
okreslonych nieruchomos$ci, to istote takiego zadania mozna sprowadzi¢ do zarzutu, ze
stosowane przez ustawodawce rozwigzania proceduralne (zar6wno etapie postepowania
administracyjnego, jak 1 sadowoadministracyjnego) ostabiajag ochron¢ wtasnosci. ,,0 ile wigc
watpliwe jest, czy art. 45 ust. 1 Konstytucji, statuujgcy prawo do sadu, stanowi adekwatny
wzorzec kontroli przepisu dotyczacego - co do zasady - przedsagdowego etapu [postepowania
administracyjnego — tu: postepowania nadzorczego], o tyle na pewno przepis ten moze by¢

poddany kontroli z punktu widzenia art. 64 ust. 1 Konstytucji” (punkt 1.2.2 uzasadnienia).

W niniejszej sprawie Skarzgca, usitujac wskaza¢ na brak adekwatnej ochrony
wlasciciela przed naruszeniem jego prawa wilasno$ci przez organ administracyjny, jako wzorce
kontroli powotata art. 21 ust. 1 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Rzecznika, tego rodzaju
uchybienia — w konteks$cie stawianych zarzutow konstytucyjnych, podnoszonej w uzasadnieniu

argumentacji 1 przywotanych orzeczen TK — nie powinny uniemozliwia¢ Trybunalowi



dokonanie merytorycznej oceny, czy standard ochrony praw wilascicieli przewidziany przy
wlaczaniu ich nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkdéw, odpowiada gwarancjom
konstytucyjnym. W istocie rzeczy bowiem, w ocenie Rzecznika, sam problem konstytucyjny

jest tratnie przedstawiony, korekty wymaga jedynie sposob sformutowania zarzutow.

Z tych wszystkich powodoéw, w przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, wzorcem
wtlasciwym, odpowiadajgcym intencjom Skarzacej, a jednoczesnie wzorcem, o ktory Rzecznik
moze ,uzupelni¢” badanie norm zakwestionowanych w niniejszej sprawie, pozostaje
umiejscowiony w Rozdziale II Konstytucji art. 64, gwarantujacy obywatelom poszanowanie
»prawa wilasnos$ci 1 innych praw majatkowych” (art. 64 ust. 1) oraz gwarantujacy prawu temu

ochrong, 1 to ochrong dla wszystkich réwng (art. 64 ust. 2 Konstytucji).

3. Poza przeformulowaniem wzorcéw kontroli gwarantujacych ochrong prawa
wlasnos$ci, Rzecznik wnosi o zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny zaskarzonych regulacji
takze pod katem zgodnosci z wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci

ograniczen konstytucyjnych wolnosci 1 praw.

Rowniez 1 taki wniosek nalezy w $§wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
uzna¢ za dopuszczalny. Mozliwe jest bowiem rozszerzenie przez Rzecznika wzorcow kontroli
takze poprzez odwotanie si¢ do niektorych z tzw. konstytucyjnych ,,meta-zasad”, a wsrod nich
przede wszystkim — do wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasady proporcjonalnosci.
Uznajac uniwersalno$¢ tej zasady, znajdujacej zastosowanie w przypadku ograniczenia
kazdego prawa i wolnosci, Trybunat stoi na stanowisku, iz ,,szczegdlny charakter tego przepisu
sprawia, ze nawet niepowolany w piSmie inicjujacym postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym moze sta¢ si¢ podstawg prawng orzeczenia Trybunalu” — a zatem moze
zawsze zosta¢ powotany przez Rzecznika (tak m.in. wyrok TK z 23 marca 2010 r., sygn. SK
47/08; wyrok TK z 30 maja 2007 r., SK 68/06). Uznajac zatem, iz uksztattowana zaskarzonymi
przepisami procedura wpisu nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow ogranicza
konstytucyjne prawa obywateli w sposéb przekraczajacy wyznaczone przez art. 31 ust. 3
granice 1 nie respektuje wyrazonych w tej normie zasad, Rzecznik zdecydowal si¢ na

modyfikacje wzorca kontroli takze 1 w tym zakresie.

III.  status gminnej ewidencji zabytkow w systemie ochrony zabytkow
formy ochrony zabytkow

1. Ustawa o ochronie zabytkow przewiduje w art. 7 cztery formy ochrony. Sg nimi: 1)
wpis do rejestru zabytkdw; 2) uznanie za pomnik historii; 3) utworzenie parku kulturowego; 4)
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 realizacj¢ inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze do dnia 5 czerwca 2010 r., kiedy to weszla w zycie ustawa
z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami oraz o
zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r., Nr 75, poz. 474, dalej jako: ,ustawa
nowelizujgca”), czwarta forma ochrony ograniczala si¢ wylacznie do ustalen w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego. Rozszerzenie ochrony konserwatorskiej poprzez
ustalenia przewidziane w decyzjach lokalizacyjnych nastgpito w zwigzku z istotng zmiang

statusu prawnego gminnej ewidencji zabytkow, o czym bedzie jeszcze mowa.

Wpis do gminnej ewidencji zabytkow (art. 22 ust. 5 u.0.z.) nie zostal wiec formalnie

uznany przez ustawodawce za forme¢ ochrony zabytkow.

Kazda z powyzszych form ochrony w odniesieniu do konkretnego obiektu jest
wprowadzana po spetnieniu okreslonych przestanek ustawowych (przy czym warunkiem sine
qua non jest oczywiscie uznanie danego obiektu za ,,zabytek” w rozumieniu art. 3 pkt 1 uv.0.z.)
1 w Scisle okreslonym trybie. I tak, postepowanie o wpis do rejestru zabytkéw ma charakter
pelnego jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego (co wynika z art. 9 u.0.z.), a zatem
dwuinstancyjnego, w ktorym wiasciciel ma status strony, zachowujac pelni¢ praw
procesowych; postepowanie konczy si¢ wydaniem decyzji, ktorej prawidtowos¢ podlega
badaniu przez sad administracyjny. W szczegdlnosci w postepowaniu tym badane sg walory
zabytkowe danego obiektu, tj. czy ,,dana nieruchomos$¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci lub
zespoty, bedace dzietem cztowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscig, stanowig Swiadectwo
minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu
na posiadang warto$¢ historyczng, artystyczng lub naukowa” (art. 3 pkt 1 u.o.z.). Badanie takie
utatwiaja przepisy wykonawcze (§ 8 ust. 2 1 § 9 rozporzadzenia), nakazujace, przy tworzeniu
karty ewidencyjnej 1 wpisywaniu nieruchomosci do rejestru zabytkow, zgromadzenie obszerne;j
dokumentacji uzasadniajacej zakwalifikowanie jej jako zabytku, potwierdzajace; wiec jej

walory zabytkowe, opisujacej zalecenia konserwatorskie, kierunki ochrony itp.

Co si¢ za$ tyczy uznania danego obiektu za pomnik historii, za taki moze zosta¢ uznany
wylacznie obiekt o szczegdlnych walorach dla kultury, podlegajacy juz ochronie badz jako

zabytek wpisany wczesniej do rejestru badz jako park kulturowy (art. 15 u.0.z.).

Z kolei park kulturowy tworzy uchwata rady gminy (art. 16 u.o0.z.). Orzecznictwo
sagdowoadministracyjne uznaje, ze uchwala taka jest zaskarzalna do sagdu administracyjnego na
zasadach ogdélnych, tj. na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r., poz. 594, ze zm.) — ,,wlasciciel dzialki
ma legitymacja skargowa do zaskarzenia do sagdu administracyjnego takiej uchwaty rady
gminy, ktora ogranicza jego konstytucyjng i ustawowg swobode¢ korzystania i dysponowania
swa dzialkg” (tak m.in. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 18
grudnia 2007 r., III SA/Kr 569/07 i in.). Takze na zasadach ogolnych zaskarzalny jest
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oczywiscie 1 miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (art. 7 pkt 4 u.o.z.) — jezeli
wigc ustalenia planistyczne przewiduja ochrone konserwatorska okreslonego obszaru,
wtasciciel ma mozliwo$¢ zakwestionowania tych ustalen, o ile naruszajag one jego prawny

interes.
stan prawny przed nowelizacjq z 2010 r.

2. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze w polskim systemie prawnym — przynajmniej
do czasu wejscia w zycie nowelizacji u.0.z. z 2010 r. — podstawowag formg ochrony
zindywidualizowanego obiektu, w szczegdlnosci nieruchomego, pozostawal wpis do rejestru
zabytkow. Takze wigkszo$¢ przepisoOw ustawy dotyczy wlasnie tej kategorii zabytkow; wpis
rodzi bowiem daleko idace ograniczenia praw wilascicieli. 1 tak, wtasciciel ma obowigzek
szczegolowego uzgadniania z konserwatorem sposobu zagospodarowania zabytku, w tym
przestrzegania okreSlonego programu prac konserwatorskich, co wymaga tez i
przechowywania stosownej dokumentacji konserwatorskiej (art. 25 u.o.z.). Natozono nan
rowniez okre$lone obowigzki informacyjne (art. 28 wu.0.z.). Szczegolnie dotkliwe dla
wlasciciela pozostaja specyficzne instrumenty nadzoru konserwatorskiego wymienione w art.
36 u.0.z. S3 nimi m.in.: konieczno$¢ uzyskania pozwolenia konserwatora (wydawanego w
formie decyzji administracyjnej) na szereg czynnosci wykonywanych przy zabytku czy jego
otoczeniu (m.in. robot budowlanych, wszelkiego rodzaju badan, zmiany przeznaczenia lub
sposobu korzystania), w tym wszystkich tych, ktéore moglyby prowadzi¢ do naruszenia
substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru. Ponadto konserwator moze
wydac¢ decyzje nakazujacg wstrzymanie prac budowlanych przy zabytku (art. 43 u.0.z.), moze
tez zobowigza¢ wiasciciela do przywrocenia poprzedniego stanu zabytku (art. 45 u.0.z.), moze
rowniez wyda¢ decyzj¢ nakazujaca wykonanie okreSlonych prac (art. 49 u.0.z.). W
szczegbdlnych okolicznosciach konserwator moze nakaza¢ czasowe zajecie obiektu, a nawet —
zadecydowac o przejeciu zabytku ruchomego badz o wywtaszczeniu zabytku nieruchomego na
rzecz Skarbu Panstwa lub wlasciwej gminy (art. 50 u.0.z.). Z drugiej jednak strony wiasciciele
zabytkéw wpisanych do rejestru moga ubiegac si¢ o przyznanie dotacji celowej z budzetu
panstwa badz budzetu samorzadowego, na warunkach szczegoétowo okreslonych w art. 73-82b

u.0.z. Dotacja taka moze by¢ przyznana m.in. na prowadzenie rob6t budowlanych.

3. Do czasu wejs$cia w zycie wspomnianej ustawy nowelizujacej z 2010 r., nadzorowi
konserwatorskiemu podlegaty zabytki objete jedng z ustawowych form ochrony. Istniejace
owczesnie ewidencje — krajowe, wojewddzkie 1 gminne — miaty charakter przede wszystkim
informacyjny, wewnetrzny; na ich podstawie tworzone byly programy opieki nad zabytkami
(w gminach program taki wprowadzano uchwalg rady gminy, podlegajaca wpisowi do
dziennika urzegdowego wojewddztwa — art. 21 1 art. 87 u.0.z.). Dopiero wprowadzenie zatozen
tych programoéw do studiéw uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego

gminy, a nastepnie — miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (m.p.z.p.) (por.
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art. 19 ust. 2 u.0.z.) nadawalo im charakter normatywny — w tym sensie, ze naktadato
okreslone ograniczenia na wtascicieli okreslonych w tych aktach nieruchomosci (tak m.in.
wyrok WSA we Wroctawiu z 23 pazdziernika 2007 r., sygn. II SA/Wr 161/07; podobnie:
wyrok WSA w Poznaniu z 15 wrze$nia 2010 r., sygn. IV SA/Po 428/10). W braku tych
programow, przy tworzeniu studiow i1 planéw bazowano bezposrednio na informacjach

zawartych w ewidencji gminnej (por. art. 19 ust. 1 pkt. 2 u.0.z. w poprzednim brzmieniu).

Rzeczywisty skutek takiej regulacji byl jednak taki, Ze znaczne opOZnienia w
powstawaniu planow miejscowych uniemozliwiaty objecie terenow zabytkowych ochrong
konserwatorskg. Z drugiej za$ strony, czasochlonno$¢ postgpowan o wpis indywidualnego
obiektu do rejestru (wynikajaca m.in. z konieczno$ci starannego dzialania organow
konserwatorskich, w tym zapewnienia ochrony praw wtascicieli) wstrzymywala wtadze przed
podejmowaniem skutecznych dziatan interwencyjnych w ochronie zabytku. Stan 6éwczesny
utrudnial wigc sprawowanie nadzoru konserwatorskiego nad tymi zabytkami (tj. obiektami
spelniajacymi kryteria z art. 3 pkt. 1 u.0.z.), ktore nie zostaly jeszcze objete formami ochrony
wymienionymi w art. 7 u.0.z. (zob. m.in. I. Mikiciuk, Gminna ewidencja zabytkow w swietle
zmian wprowadzonych ustawg o zmianie ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Kurier Konserwatorski, Nr 9/2010; podobnie:
Uzasadnienie Rzqgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami oraz o zmianie niektorych innych ustaw, ztozonego 27 maja 2009 r., Druk Sejmowy
Sejmu VI kadencji Nr 2059).

Szczegodlnie tez nalezy podkresli¢, ze w Owczesnym stanie prawnym mozliwos$¢
podejmowania dziatan konserwatorskich w odniesieniu do zabytkoéw nieobjetych formami
ochrony z art. 7 u.0.z. (przede wszystkim tych niewpisanych do rejestru zabytkow) budzita
powazne watpliwosci. Ich Zrodlem byt brak synchronizacji przepiséw planistycznych z
regulacjami u.o.z. Ot6z art. 53 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (t. jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 199; dalej jako u.p.z.p.), w
brzmieniu obowigzujacym do dnia 5 czerwca 2010 r., nakazywat uzgodnienie wydania decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (a poprzez art. 60 ust. 1 u.p.z.p., takze
wydania decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy) z wojewdodzkim konserwatorem zabytkow -
w odniesieniu do obszarow i1 obiektéw ,,objetych ochrong konserwatorskg”. Tymczasem
pojecie ,,obiekty objete ochrong konserwatorska” nie wystgpowato jako kategoria zbiorcza w
przepisach u.o.z., operujacych inng siatkg pojeciowa. W tej sytuacji orzecznictwo, mimo
rozbieznych stanowisk, opowiadato si¢ raczej za brakiem w takiej sytuacji obowigzku

dokonania formalnego uzgodnienia z wtasciwym konserwatorem.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 8 kwietnia 2008 r. (sygn. II OSK 367/07)
stwierdzil wprawdzie, iz sformutowanie z art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p. (w poprzednim

brzmieniu): ,,objecie ochrong konserwatorska” nalezy rozumie¢ szeroko — co oznacza



koniecznos¢ dokonania uzgodnienia konserwatorskiego w procedurze planistycznej. Niemniej
jednak w innym, pozniejszym wyroku z 30 wrzesnia 2010 r. (sygn. I OSK 1435/09) NSA
opowiedzial si¢ juz za waska 1 Scista wyktadnig tego przepisu. Skoro wpis do gminnej
ewidencji zabytkow nie stanowi formy ochrony konserwatorskiej (art. 7 wu.o0.z.), przy
wydawaniu decyzji lokalizacyjnej nie jest wymagane uzgodnienie z konserwatorem. Jezeli
wigc dana nieruchomos¢ jest wpisana wylacznie do ewidencji gminnej, a nie ujgta w ewidencji
wojewddzkiej, to nie podlega nadzorowi konserwatorskiemu w postepowaniach inwestycyjno-
budowlanych. Co wigcej, NSA stwierdzil nawet, Ze ,,jeSli w ewidencji gminnej figurowatly
dodatkowo inne tereny niz te, ktore znajdowaly si¢ w ewidencji wojewddzkiego konserwatora
zabytkoéw, to wpis taki nie skutkowatl uznaniem tych terendw za zabytek” (przed 5 czerwca
2010 r. w ewidencji gminnej uwidaczniano wylacznie zabytki objete ewidencja wojewddzka —
tak art. 22 ust. 5 u.0.z. w brzmieniu obowigzujacym do czasu wejscia w Zycie ustawy

nowelizujace;j).

Podobne stanowisko zajat tez Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w
wyroku z 23 pazdziernika 2007 r. (sygn. II SA/Wr 161/07): wpis wylacznie do ewidencji
gminnej nie naktada obowigzku uzgodnienia wydania decyzji lokalizacyjnej z konserwatorem;
ewidencja gminna stuzy do sporzadzania programow opieki, ale nie jest formg ochrony, ktora
mogtaby naktada¢ ograniczenia na wtasciciela. Co ciekawe, organy konserwatorskie w tej
sprawie staly na stanowisku, ze wpis obiektu do ewidencji gminnej Swiadczyt o tym, ze jest to
,materialnie” zabytek (tj. obiekt nieruchomy spetniajacy definicj¢ z art. 3 pkt. 1 u.0.z.), ale — z

racji tresci art. 7 u.o0.z. — sam wpis nie skutkowat objeciem owego obiektu ochrong.

Rozbieznosci w orzecznictwie istnialy glownie na tle ustawy planistycznej. Przepisy
budowlane, przed ich nowelizacjg w 2010 r., w wigkszosci wypadkow wymagaty uzgodnienia
z wojewodzkim konserwatorem zabytkow decyzji o pozwoleniu na budowe badz rozbidrke
tylko w stosunku do tych obiektow niewpisanych do rejestru zabytkow, ktore byly objete jedna
z form ochrony wymienionych w art. 7 pkt. 4 u.o.z. (por. poprzednie brzmienie art. 39 ust. 3
oraz art. 67 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, t. jedn.: Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1409, ze zm.; dalej jako pr.bud.; zob. jednak tez i art. 31 ust. 1 pr.bud.).

zmiany wprowadzone ustawgq nowelizujgcq z 2010 r.

4. Powyzsze watpliwosci usuneta nowelizacja z 2010 r., zmieniajgca dotychczasowy
porzadkujaco-inwentaryzacyjny charakter ewidencji gminnej na charakter normatywny. Od tej
pory skutkiem dokonania wpisu nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow jest bowiem
ograniczenie w korzystaniu z nieruchomosci polegajace na koniecznosci uzyskania formalnej
zgody wojewodzkiego konserwatora zabytkow (w trybie art. 106 k.p.a.) na planowang zmiang
przeznaczenia planistycznego nieruchomosci oraz na prowadzenie tych prac budowlanych, dla

ktorych konieczne jest uzyskanie akceptacji wiadz budowlanych.
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Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 53 ust. 4 pkt 2 u.p.z.p., ,,decyzje o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego wydaje si¢ po uzgodnieniu z wojewodzkim
konserwatorem zabytkéw - w odniesieniu do obszarow i1 obiektow objetych formami ochrony
zabytkoéw, o ktérych mowa w art. 7 [u.0.z.] oraz ujetych w gminnej ewidencji zabytkow”.
Wymog ten obowigzuje rowniez przy wydawaniu decyzji o ustaleniu warunkow zabudowy (co
wynika z tresci art. 60 ust. 1 u.p.z.p.). Regulacj¢ t¢ potwierdza dodatkowo tres¢
znowelizowanego art. 19 ust. 1la pkt 2 u.o0.z.: ,,w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji
drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego uwzglednia si¢ w szczegolnosci ochrong
(...) innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkow”. Z
kolei art. 39 ust. 3 pr.bud. stanowi, ze ,,w stosunku do obiektow budowlanych oraz obszaréw
niewpisanych do rejestru zabytkéw, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkdéw, pozwolenie na
budowe lub rozbiorke obiektu budowlanego wydaje wilasciwy organ w uzgodnieniu z
wojewodzkim konserwatorem zabytkow”. Uzgodnienia konserwatorskiego wymaga takze
postepowanie legalizacyjne (tak m.in. wyrok WSA w Krakowie z 5 wrzesnia 2013 r., sygn. II
SA/Kr 648/13).

Formalny udziat konserwatora w post¢powaniach lokalizacyjnych i inwestycyjno-
budowlanych, jak rowniez przyjecie, ze ,,gminna ewidencja stanowi jedng z réwnorzgdnych
podstaw do objecia zamieszczonego w niej obiektu ochrong konserwatorska” (m.in. na
podstawie art. 19 ust. 1a u.0.z.) (wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzes$nia 2013 r., IV SA/Wa
1133/13) sprawia, ze ,,w znowelizowanym stanie prawnym gminna ewidencja zabytkow
zyskala w istocie status nienazwanej (tzn. niewymienionej w art. 7 u.0.z.) prawnej formy
ochrony zabytkow” (tak m.in. P. Antoniak w: M. Cherka (red.), Komentarz do art. 22 ustawy o
ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Lex 2010).

Poza opisanymi wyzej zmianami charakteru gminnej ewidencji zabytkéw, nowelizacja z
2010 r. rozszerzyta takze jej zakres. O ile przed 5 czerwca 2010 r. uwidaczniano w niej
wylacznie nieruchomosci objegte ewidencja wojewodzka (o czym stanowit art. 22 ust. 5 ustawy
w poprzednim brzmieniu), o tyle po tej dacie w ewidencji gminnej ujmuje si¢ nie tylko
»Zabytki nieruchome wpisane do rejestru” oraz, jak dotychczas, ,,inne zabytki nieruchome
znajdujace si¢ w wojewddzkiej ewidencji zabytkéw”, ale takze — ,,inne zabytki nieruchome
wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewodzkim
konserwatorem zabytkdéw”. Istotng zmian¢ w stosunku do poprzedniego stanu prawnego
stanowi zatem dodanie punktu 3 do art. 22 ust. 5 u.0.z.: obecnie do gminnej ewidencji mozna
(nalezy) wpisac takze i1 te zabytki, ktorych nie objeto formami ochrony z art. 7 u.o.z., ale ,,po
prostu” wyznaczyt je organ wykonawczy gminy, dzialajac w porozumieniu z witasciwym
konserwatorem wojewodzkim. To wtasnie tre§¢ znowelizowanego przepisu u.o.z. kwestionuje

Skarzgca, zarzucajgc naruszenie jej konstytucyjnych praw.
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Jesli chodzi o dalsze ograniczenia praw wtasciciela nieruchomosci wpisanej (tylko) do
gminnej ewidencji zabytkow, to — poza wspomnianymi wyzej] wymogami dokonania
uzgodnienia konserwatorskiego w procesach inwestycyjno-budowlanych — winien on m.in.:
przestrzega¢ zalecen konserwatorskich (art. 27 u.0.z.) 1 udostepnia¢ obiekt do przeprowadzania
badan (art. 29-30 u.0.z.); natozono nan réwniez pewne obowiazki informacyjne (art. 28 u.0.z.).
Powyzsze obowigzki obcigzajg kazdego wiasciciela ,,zabytku”, cho¢by nieobjetego formami
ochrony z art. 7 u.o.z. Dolegliwo$¢ dla wlasciciela jest zatem w tym wypadku mniejsza niz w
sytuacji, gdy dana nieruchomos$¢ jest wpisana do rejestru zabytkow. By¢ moze okolicznos¢ ta
uzasadnia odmienne uregulowanie takze i1 kwestii ewentualnego dofinansowania ze $srodkow
publicznych. W przypadku zabytku niewpisanego do rejestru przyznanie tych srodkow jest
mozliwe wylacznie w trybie przepisoOw o zasadach finansowania nauki i jedynie na okreslone
badania (konserwatorskie, architektoniczne, archeologiczne, inne naukowe) (art. 83 u.0.z.);
wszystkie inne prace, w tym i roboty budowlane prowadzone w celu zachowania substancji i
przeznaczenia zabytku, wtasciciel finansuje samodzielnie, we wlasnym zakresie (art. 71 ust. 1

u.0.Z.).

5. Nowelizacj¢ z roku 2010 r. orzecznictwo sagdowoadministracyjne ocenito jako istotng
zmian¢ stanu prawnego, nadajaca gminnej ewidencji zabytkéw zupeilnie inny status —
specyficznej formy ochrony konserwatorskiej (wsrdd wielu innych por. m.in.: obszerne
wywody uzasadnienia wyroku NSA z 30 wrzes$nia 2010 r., sygn. II OSK 1435/09; podobnie:
wyroki WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa 2652/12 i sygn. 2653/12; wyrok
WSA w Warszawie z 22 maja 2014 r., sygn. IV SA/Wa 580/14).

W ocenie sagdow administracyjnych, de lege lata nie ma watpliwosci, 1z ,,wpisy
uskutecznione w gminnej ewidencji zabytkdw prowadza do ograniczenia uprawnien
wtascicielskich” (tak m.in. WSA w Warszawie w wyroku z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa
2652/12). Wpis do ewidencji gminnej jest rOwnoznaczny z ,,wladczym wkroczeniem w
uprawnienia wtasciciela co do sposobu korzystania z przyshugujacego prawa wilasnosci” (tak
wyrok WSA w Lodzi z 18 grudnia 2014 r., sygn. Il SA/Ld 638/14); ,,zmiang sytuacji prawnej
obiektu w kontekscie jego ochrony” (wyrok WSA w Warszawie z 22 maja 2014 r., sygn. IV
SA/Wa 580/14); ,,wkracza w uprawnienia wtlascicielskie powodujac powstanie okreslone;j
ochrony konserwatorskie;” — chodzi o potrzeb¢ uzgadniania zamierzen inwestycyjnych (tak
WSA w Warszawie w wyroku z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa 2653/12). Wyznaczenie
danego obiektu do wilaczenia do gminnej ewidencji zabytkow stanowi ,,sprawe z zakresu
administracji publicznej” (tak NSA wyroku z 30 wrze$nia 2010 r., sygn. II OSK 1435/09).
Stanowisko takie jest zreszta spdjne i logiczne — skoro konsekwencjg wpisu do ewidencji
gminnej jest ingerencja w konstytucyjne prawo obywateli, konieczne staje si¢

zagwarantowanie sgdowej kontroli wprowadzenia tego typu ograniczen.
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Innymi stowy, w $§wietle orzecznictwa sgdowoadministracyjnego, przynajmniej od
wejscia w zycie ustawy nowelizujacej, wpis do gminnej ewidencji zabytkéw naktada
ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci — jest zatem, w rozumieniu regulacji
konstytucyjnych, formg ograniczenia prawa wlasnosci, podjeta w ochronie dobra wspdlnego,
publicznego, jakim jest zachowanie kulturowego dziedzictwa kraju. Nowa regulacja statusu
gminnej ewidencji zabytkdéw byta zreszta odczytywana jako ,,dodatkowe ograniczenie prawa
wlasnosci” rowniez w toku prac legislacyjnych (zob. m.in. Pawel Wojciechowski, Opinia
prawna dotyczgca zmian w odniesieniu do gminnej ewidencji zabytkow proponowanych w
projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkow oraz zmianie niektorych ustaw,
sporzgdzona na zlecenie Biura Analiz Sejmowych, z 21 listopada 2009 r., s. 3-4); tak tez zdaje
si¢ jg traktowa¢ Minister Kultury (zob. skierowane do Rzecznika pismo z dnia 23 marca 2015
r., znak: DOZ.0701.4.2015.JAD/2; DOZ/1197/15, w zataczeniu).

Odnotowac tez trzeba i1 tak daleko idace wypowiedzi doktryny i orzecznictwa, jak te,
ktore uznaja, ze ,,w przypadku wilasnosci zabytkow nieruchomych mamy do czynienia z
rzeczami o charakterze dobr publicznych. W prawie dotyczacym ochrony zabytkow powstaje
szczegollny stosunek administracji wobec prawa wtasnosci tych dobr. Trescig tego stosunku
jest dazenie do cze¢sciowego lub catkowitego wylaczenia tych dobr spod panowania
prywatnoprawnego 1 podporzadkowanie rezimowi publicznemu” (tak wyrok WSA w
Warszawie z 22 maja 2014 r., sygn. IV SA/Wa 580/14, cytujacy wypowiedzi A.
Wasilewskiego: Administracja wobec prawa wiasnosci nieruchomosci gruntowych.
Rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, ZNUJ CCLXXXIV, Prace Prawnicze,
z. 54, s. 64). Wpisanie danej nieruchomosci do ewidencji gminnej, skutkujace traktowaniem jej
juz przez wiladze publiczne jako ,,zabytku”, jest pierwszym zdarzeniem, ktore 6w szczegdlny
stosunek kreuje, wprowadzajac elementy publicznoprawnego formalnego nadzoru nad
sposobem wykonywania prawa wlasnosci. Dlatego tez m.in. sady administracyjnie trafnie
wywodza, ze wlascicielowi przystuguje interes prawny, aby swoja nieruchomos¢ spod tego

nadzoru w ogdle wyjac 1 usunac z listy zabytkéw zinwentaryzowanych w ewidencji gminne;.
tryb wigczania nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow

5. Problem konstytucyjny postawiony przez Skarzacg sprowadza si¢ do oceny ksztaltu
postepowania, w jakim naktadane s3 powyzsze ograniczenia prawa wlasnosci w zwiazku z

obje¢ciem nieruchomosci ochrong konserwatorska.

Procedura ta zostata w ustawie unormowana w sposéb szczatkowy. Niewatpliwie nie
mamy tu do czynienia z zadnym postgpowaniem administracyjnym — ustawa stanowi jedynie,
ze wpis do gminnej ewidencji zabytkow dokonywany jest przez wojta (burmistrza badz
prezydenta miasta) w porozumieniu z witasciwym konserwatorem. Porozumienie to nie
przyjmuje zadnej sformalizowanej postaci (nie jest czynno$cig wymagajacg np. wydania

postanowienia w trybie art. 106 k.p.a.); orzecznictwo sagdowoadministracyjne do spetnienia
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tego wymogu podchodzi zatem bardzo liberalnie (por. m.in. wyrok NSA wydany w sprawie
Skarzacej, tj. z 2 kwietnia 2014 r., sygn. I OSK 2637/12; podobnie: wyrok WSA w Lodzi z 18
grudnia 2014 r., sygn. II SA/Ld 638/14, gdzie uznano skutecznos$¢ zaledwie ,,milczacego

porozumienia” organdéw).

Witasciciel nieruchomosci nie bierze udziatu w tych czynnos$ciach na zadnym ich etapie.
Po pierwsze, nie jest on informowany o tym, ze w stosunku do jego nieruchomosci wtadze
publiczne bgda podejmowaty dziatania zmierzajace do natozenia ograniczen w korzystaniu z
wlasnosci, majace stuzy¢ zabezpieczeniu dobra wspolnego. Nie wie takze, jakie wzgledy
uzasadniajg objecie jego nieruchomosci ochrong konserwatorska, gdyz zakres informacji o
danym obiekcie, gromadzony przez organy wladzy, sprowadza si¢ do prostych informacji
umozliwiajacych jedynie zwykla identyfikacje obiektu, nie za§ — jego ,,merytorycznga”
kwalifikacje jako zabytku — wynika to wprost z jedynych regulacji prawa pozytywnego w tej
materii, jakimi sg zakwestionowane § 17 1 § 18 rozporzadzenia wykonawczego. W istocie
rzeczy na zadnym etapie tego quasi-postgpowania zaden z organéw w nim uczestniczacych nie
jest nawet formalnie zobligowany do przeprowadzenia jakichkolwiek badan, czy dany obiekt w
ogoble spetnia kryteria uznania go za zabytek (co oczywiscie nie wyklucza przeprowadzania w
konkretnych sytuacjach bardziej zaawansowanych czynnos$ci ,,dowodowych” — sg to jednak
czynnos$ci podejmowane ewidentnie ponad to, czego wymaga literalnie odczytywany przepis
wykonawczy). Praktycznie jedyng ,,gwarancja”, ze nadzorem konserwatorskim rzeczywiscie
obejmuje si¢ obiekt o walorach zabytkowych jest to, ze ze sprawa zaznajomiony jest
wyspecjalizowany organ — wojewodzki konserwator zabytkéw, ktory nieformalnie porozumiat
si¢ w tej sprawie z organem wykonawczym gminy. Wtasciciel nie moze wigc tez i zapoznac si¢
z ,,materiatami” takiej sprawy (zwlaszcza ze ich wlasciwie w ogdle nie musi by¢). Nie
informuje si¢ go nawet o samym fakcie wpisu jego nieruchomos$ci do gminnej ewidencji
zabytkéw, pomimo ze ewidentnie zmienia to stan prawny nieruchomosci. Od tej pory zostaje
ona ,oficjalnie” uznana za zabytek przez organy panstwa, ktéore odtad sa uprawnione do
glebszej ingerencji w sposOb wykonywania prawa wlasnosci, poprzez formalny udziat
konserwatora w postgpowaniach inwestycyjno-budowlanych i mozliwo$¢ ich zablokowania.
Konieczno$¢ uzgodnienia z nim zamierzen budowlanych posrednio umozliwia konserwatorowi
sktonienie wtasciciela do przyjecia konkretnych rozwigzan projektowych, moze stanowi¢ wigc
skuteczne narzedzie wpltywu, wlacznie z mozliwoscia wyegzekwowania stanowiska
konserwatora przy udziale organdw nadzoru budowlanego. Brak informacji o zmianie statusu

nieruchomosci utrudnia takze podjgcie ochrony przed sagdem administracyjnym.

Przy takim uksztattowaniu quasi-procedury wpisu, cata kwestia ochrony praw
wlasciciela przenosi si¢ na etap postepowania przed sagdem administracyjnym. Pojawiajg si¢ tu

jednak kolejne trudnosci.
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Po pierwsze, w zwigzku ze zrdznicowanym trybem tworzenia ewidencji gminnej,
zwlaszcza w okresie przejsciowym po nowelizacji z 2010 r., moze budzi¢ niekiedy
watpliwosci, ktorg wtasciwie czynno$¢ nalezy zaskarzy¢ do sadu. Z problemem tym zetknegta
si¢ m.in. Skarzaca, usitujgc kwestionowaé¢ kolejne czynnosci faktyczne organu, ktore
doprowadzity w kofncu do wilaczenia jej nieruchomo$ci do ewidencji gminnej. Z reguly
orzecznictwo uznaje, ze wlaczenie nieruchomos$ci do gminnej ewidencji zabytkow
dokonywane jest w trybie czynno$ci materialno-technicznej, ktéra moze zosta¢ zaskarzona do
sadu administracyjnego w trybie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. — orzecznictwo traktuje go zatem jako
»inng czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa”. Skarge do sadu mozna wnie$¢ po uprzednim wezwaniu
organu do usunigcia prawa; nalezy tez wowczas dochowa¢ 14-dniowego terminu z art. 52 § 3

p.p-s.a.

W zalezno$ci od sytuacji, mozliwg podstawg zaskarzenia takiego wpisu bedzie tez art. 3
§ 2 pkt 6 p.p.s.a. — jezeli wlaczenie nieruchomosci do ewidencji przybiera formg ,,innego aktu
organoOw jednostek samorzadu terytorialnego, podejmowanego w sprawach z zakresu
administracji publicznej”. Orzecznictwo dopuszcza wigc nie tylko skarzenie czynno$ci
indywidualnych 1 konkretnych, ale takze zarzadzen, ktorymi zbiorczo obejmuje si¢ calg grupe
nieruchomosci (zwtaszcza tych przejetych z ewidencji wojewodzkiej — zob. art. 6 1 7 ustawy
nowelizujacej) — skarge wnosi si¢ woOwczas w innym nieco trybie, stosujagc m.in. art. 52 § 4
p.p.s.a., nie wymagajacy dochowania zadnych termindéw (zob. m.in.: wyrok NSA z 14 wrze$nia
2012 r., sygn. II OSK 1950/12; wyroki WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa
2652/13 1 sygn. VII SA/Wa 2653/12; wyrok WSA w Lodzi z 18 grudnia 2014 r., sygn. II
SA/Ld 638/14). Trudno tez w tym miejscu nie skonstatowaé, ze przewidziany przez

prawodawce tryb udzielania ochrony wtascicielom daleki jest od jednoznacznosci.

Co gorsza, zasadnicze kontrowersje budzi nie tylko tryb, ale przede wszystkim zakres
ochrony udzielanej przez sad administracyjny 1 zakres jego kognicji. Zdaniem Rzecznika, ich
podstawowym Zrodtem jest niestaranne wkomponowanie nowych regulacji obowiazujacych od
dnia 5 czerwca 2010 r. w system dotychczasowy. Ot6z, po pierwsze, w orzecznictwie sagdow
administracyjnych wystepuja znaczne rozbieznosci w kwestii absolutnie podstawowej — a
mianowicie, czy do ewidencji gminnej wpisuje si¢ nieruchomosci o walorach zabytkowych, po
stwierdzeniu spelniania przez nie kryteriow materialnej definicji ,,zabytku” z art. 3 pkt. 1

u.0.z., CZy tez nie.

Przyktadowo, Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w dwoch
nieprawomocnych wyrokach z 3 lipca 2013 r. (sygn. VII SA/Wa 2652/12 1 VII SA/Wa
2653/12) przyjal, ze: ewidencja jest zbiorem przeznaczonym dla zabytkow, co jednoznacznie
wynika z jej nazwy, a posiadanie walorow zabytkowych nie moze by¢ z géry zakladane, lecz

winno by¢ poprzedzone ekspertyza czy badaniami. Sktady orzekajace nie podzielity
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stanowiska organu, ze mozna dokona¢ wpisu obiektu, ktory nie zostat zakwalifikowany jako
zabytek, bez odpowiednich ustalen, analiz czy opinii w tym przedmiocie; stanowisko takie
byloby oczywiscie niezgodne z tres$cig art. 3 pkt. 1 u.0.z. W takich okoliczno$ciach zatem

dokonanie wpisu stanowito dowolne dziatanie organu.

Z drugiej jednak strony w uzasadnieniu wyroku NSA wydanego w sprawie Skarzacej
(tj. wyroku z 2 kwietnia 2014 r., sygn. II OSK 2637) Sad ten w istocie stwierdzit, ze w
sprawach o wpis do ewidencji gminnej kognicja sadu wynika z tresci § 18 (w zwiazku z § 17)
rozporzadzenia: sad administracyjny bada, czy organ wykonawczy gminy dokonal wskazanych
w tym przepisie — niemalze symbolicznych — ,,aktéw starannosci”. Na to orzeczenie powotal
si¢ z kolei WSA w Lodzi w — rdwniez nieprawomocnym — wyroku z 18 grudnia 2014 r. (sygn.
II SA/Ld 638/14), wprost stwierdzajac, ze ,,w ramach sprawy ze skargi na zarzadzenie w
sprawie przyjecia do gminnej ewidencji danej nieruchomosci nie mozna kwestionowac jej
zabytkowego charakteru, tj. oceny, czy dany obiekt odpowiada definicji zabytku z art. 3 pkt. 1
u.0.z.” (sic). Dalej sad ten stwierdzil, ze ustalenie, czy obiekt wykazuje walory zabytkowe w
rozumieniu ustawy wymaga przeprowadzenia specjalistycznych ustalen i1 ocen. Wymagan
takich nie stawia jednak art. 22 ust. 5 u.0.z. ,,W tym postepowaniu organ nie przeprowadza
analizy stanu historycznego ani jakichkolwiek badan architektonicznych. Zakresem kontroli
pod wzgledem zgodnosci z prawem zarzadzenia jest zatem jedynie ocena, czy obiekt
uwzgledniony w ewidencji spetnia przestanki z art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy” (w kontekscie tej
sprawy de facto oznaczato, ze wystarczajagce do objecia nieruchomosci ochrong
konserwatorska jest samo przestanie przez organ wykonawczy gminy wykazu nieruchomosci z
aktualnymi adresami 1 fotografiami witasciwemu konserwatorowi — skoro konserwator listg
takg moze zaakceptowaé nawet w sposob milczacy). Dalej jeszcze sad ten wyraznie stwierdzil,
ze ,,ograniczony zakres kontroli zaskarzonego zarzadzenia potwierdza ponadto tres¢ § 18
rozporzadzenia (...) — w tym przepisie ustawodawca réwniez nie przewidzial prowadzenia
analizy wartosci zabytkowych danego obiektu”. W konkluzji Sad ten przyjal, ze w sytuacji,
gdy przy wlaczaniu danych nieruchomosci na list¢ zabytkdw gminnych nie oceniano, czy
posiadajg one cechy zabytku, natomiast spetniono przestanki z art. 22 ust. 5 pkt. 3 u.o.z.
(doszto do porozumienia wymaganego tym przepisem), to dziatanie takie jest zgodne z

obowigzujagcym prawem.

Z powyzszego wynika, ze istotnym zrodtem tych kontrowersji jest wiec takze i
zaskarzony przepis wykonawczy, ktorego tre§¢ sady odczytuja albo literalnie, albo
»funkcjonalnie” 1 systemowo, poprzez pryzmat art. 3 pkt. 1 ustawy. Trudno jednak nie
zauwazy¢, ze w sytuacji, gdy § 18 rozporzadzenia wymaga od organu jedynie weryfikacji
danych adresowych pozwalajacych na identyfikacje danego obiektu, nakazywanie przez sady
administracyjne organowi gminy badania waloréw zabytkowych nieruchomos$ci, jest
zobowigzaniem organu do stosowania zupetnie innych przepiséw wykonawczych. Organ

gminy, stosujgc si¢ do zalecen sadu i kierujac si¢ wzgledami racjonalnosci, przy uzupeinianiu
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tresci karty — adresowej (sic) — obiektu, musiatby bowiem odwotywa¢ si¢ do tych przepisow
rozporzadzenia, ktére regulujg bardziej rozbudowang tre$¢ kart ,,ewidencyjnych” (a nie ,karty
adresowej”), sporzadzanych przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw (§ 9 - § 16
rozporzadzenia). To tu bowiem opisuje si¢ m.in. ,,uzytkowanie obecne; stan zachowania;
materiaty graficzne; istniejace zagrozenia, najpilniejsze postulaty konserwatorskie; adnotacje o
inspekcjach, informacje o zmianach” (por. § 10 pkt. 7-11 rozporzadzenia). W ocenie
Rzecznika rozdzwigk ten jest spowodowany przede wszystkim tym, ze zmiana charakteru
ewidencji gminnej dokonana nowelizacjg z 2010 r. nastgpita tylko na poziomie ustawowym, i
tylko czg$ciowo, natomiast akt wykonawczy utrzymal czysto inwentaryzacyjny charakter
ewidencji gminnej, wcigz postugujacej si¢ pojeciem ,karty adresowej”, zawierajacej dane
umozliwiajgce jedynie prostg identyfikacje umieszczonego w niej obiektu, bez jakiegokolwiek

odniesienia do jego potencjalnych walorow zabytkowych.

Zdekodowania prawnych podstaw do takiego badania i oceny walorow zabytkowych
obiektu nie ulatwia tez tres¢ art. 22 ust. 5 pkt. 3 u.0.z. Przepis ten, odczytywany literalnie,
obliguje jedynie do nieformalnego porozumienia dwoch organdow. Nie wprowadza natomiast
zadnego nakazu uprzedniej weryfikacji, czy istotnie dany obiekt stanowi ,S$wiadectwo
minionej epoki badz zdarzenia”, a jego zachowanie ,,lezy w interesie spotecznym”, ze wzgledu

na posiadang ,,warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowg”.

Reasumujac, tre$¢ powyzszych przepisOw uniemozliwia sagdowi administracyjnemu
skontrolowanie prawidlowosci dziatan organu gminy. Dotyczy to przede wszystkim
prawidlowosci uznania danej nieruchomosci za zabytkowa — a zatem kwestii kluczowej, skoro
w Swietle orzecznictwa sagdow administracyjnych to wlasnie taka kwalifikacja skutkuje
objeciem nieruchomosci rezimem ochrony konserwatorskiej. Materialy gromadzone przez
organ 1 udostepniane w publicznym wykazie sg zbyt skape, by uzasadni¢, dlaczego w ogole

dana nieruchomos$¢ miataby zosta¢ objgta tego typu ograniczeniem.

6. Opisane wyzej regulacje byly kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w obszerne] korespondencji prowadzonej od 2012 r. z Ministrem Kultury 1 Dziedzictwa
Narodowego (wystgpienia wraz z odpowiedziami w zataczeniu). Co do zasady, Rzecznik
formutowat wobec znowelizowanych przepisOw u.o.z. tozsame zarzuty, jakie sg przedmiotem
niniejszego postgpowania. Gtownym problemem dostrzeganym przez Rzecznika byl wtasnie
nieadekwatny poziom ochrony praw wlascicieli, przede wszystkim brak informacji o
wszczeeiu tego ,,postgpowania”’ 1 jego zakonczeniu. Rzecznik krytykowal takze brak
mozliwosci zapoznania si¢ z ,,uzasadnieniem” stanowiska organow wtadzy, brak mozliwosci
przedstawienia swoich racji przez wilasciciela czy skutecznego kwestionowania stanowiska
organow. Podnosil, ze ze wzgledu na skutki prawne wpisu do ewidencji gminnej, konieczne

jest przyznanie tu cho¢by minimalnych gwarancji proceduralnych.
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Odpowiedzi Ministra nie odnosity si¢ jednak do tych zarzutow, nie wskazano takze
uzasadnienia przyczyn, dla ktorych zdecydowano si¢ na ograniczenie ochrony i brak jawnosci
dziatan wiasciwych organow. Wprawdzie w ostatniej odpowiedzi z 23 marca 2015 r.,
udzielonej po dwuletnim milczeniu, Minister, opisujac przyczyny zmiany charakteru i funkcji
gminnej ewidencji zabytkow, podnosi tez fakt wydania przez Generalnego Konserwatora
Zabytkéw pisma okolnego z dnia 11 lutego 2013 r., majacego zaleca¢ m.in. ,,ustanawianie
GEZ aktem woli organu wykonawczego gminy, tj. zarzadzeniem lub decyzjg i publikowanie
GEZ w najbardziej dostepnej dla obywateli formie”. Dokument taki nie stanowi jednak zrodta
prawa powszechnego, z ktorego miatyby ptyna¢ dla obywateli procesowe gwarancje ochrony

ich praw.

IV.  Analiza konstytucyjnosci

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzone przepisy naruszaja gwarancje
ochrony wlasnosci (art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji) poprzez nieproporcjonalne ograniczenie
prawa do ochrony wlasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), naruszajace zasade zaufania do

panstwa i tworzonego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

1. Na samym wstegpie Rzecznik zaznacza, ze w jego ocenie konstytucyjno$¢ obu
zaskarzonych przepisOw nalezy bada¢ lacznie, pod katem zanizenia standardu ochrony
wlasno$ci. Przemawia za tym fakt, Ze obie normy wykladane lacznie nadaja rzeczywisty
ksztatt quasi-procedurze wpisywania nieruchomos$ci do gminnej ewidencji zabytkow. Co
jednak najistotniejsze, zabieg taki uzasadniony jest charakterem stawianych tu zarzutow, tj.
brakiem (pomini¢ciem) ustanowienia przez prawodawce w calej tej procedurze odpowiednich

gwarancji ochrony wlasnosci.

2. W ,postepowaniu” o wpis nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw ochrona
praw wiascicieli jest oczywiscie ograniczona: wtasciciel nie bierze w ogdle udziatu w tych
czynnosciach; nie zostaje wigc wystuchany; nie wie, dlaczego takie czynnos$ci w ogoéle
podjeto; nie sa mu znane motywy objecia nieruchomo$ci ewidencja gminng, tj. czy
rzeczywiscie stanowi ona ,,zabytek”; nie wie, czy czynnosci te sa prawidtowe; nieformalny
charakter tych czynno$ci i brak materialu bazowego (,,dowoddw”) praktycznie uniemozliwia
ich zewnetrzng kontrolg, takze przez sad administracyjny; cate ,,uzasadnienie” dokonanej
czynnosci sprowadza si¢ do umieszczenia w wykazie danych identyfikujacych nieruchomos¢ —
adresu i zdjecia (§17 1 § 18 rozporzadzenia). Tak naprawde na tej podstawie nie mozna wigc
zweryfikowac, czy nieruchomos$¢ ta w ogdle rzeczywiscie jest zabytkiem, a objecie jej ochrong
konserwatorska — wuzasadnione. Moze to prowadzi¢ do dowolnosci 1 arbitralnosci

,»rozstrzygniecia” o wpisie.
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nieproporcjonalnosc¢ ograniczen

3. Samo stwierdzenie obnizenia standardu ochronnego nie musi jednak §wiadczy¢ o
niekonstytucyjnosci. Konieczna jest dodatkowa ocena, czy ograniczenie ochrony

konstytucyjnego prawa znajduje nalezyte uzasadnienie.

Wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci ograniczenia praw
konstytucyjnych nakazuje badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw. testu
proporcjonalnosci. ,,Stwierdzenie, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; czy regulacja ta jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktorym jest potaczona; czy efekty wprowadzonej regulacji
pozostaja w proporcji do cigzarow naktadanych przez nig na obywatela” (tak m.in.: orzeczenie
TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, z
24 marca 2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007, SK 68/06). Innymi stowy, badana
regulacja musi by¢: racjonalna, niezbgdna, proporcjonalna sensu stricto, a ograniczenie danej
wolnosci czy prawa musi by¢ uzasadnione potrzebg ochrony innej wartoSci o randze

konstytucyjnej. Ograniczenie nie moze rOwniez naruszy¢ istoty danej wolnos$ci czy prawa.

Zdaniem Rzecznika, rozwigzanie, ktoére znaczaco ogranicza ochron¢ praw wtiascicieli
nieruchomosci wpisywanych do gminnej ewidencji zabytkéw, testu takiego nie spetnia. Raz
jeszcze jednak trzeba przypomnieé, ze niniejsza sprawa nie dotyczy ingerencji w tresS¢ prawa
wlasnosci, ale wylacznie zakresu ochrony przyznanej w razie opisanego wyzej ograniczenia w

korzystaniu z tego prawa.

Ot6z celem 1 tre$cig przepisOw ustawy o ochronie zabytkéw jest niewatpliwie ochrona
dziedzictwa artystycznego, naukowego 1 historycznego, stanowigca rowniez wartosci
konstytucyjne, wywodzone z art. 5, art. 6 czy z art. 73 Konstytucji. Racjonalnie uzasadnione, a
nawet konieczne, jest wiec wyposazenie organdw gminy oraz konserwatorskich w
skuteczniejsze instrumenty realizacji ich wladztwa (poprzez wigzace wyznaczanie obiektow
podlegajacych ochronie 1 zagwarantowanie skutecznego wplywu na procesy inwestycyjno-
budowlane przy tych obiektach, takze poprzez mozliwos¢ wyegzekwowania go za pomoca
srodkow administracyjnych przewidzianych prawem budowlanym) — co jest rOwnoznaczne z
realnym ograniczeniem praw wtascicieli. Z tego zalozenia nie wynika jednak automatycznie,
by rownie racjonalne i uzasadnione byto pozbawienie wiascicieli nieruchomosci zabytkowych
ochrony prawnej, przede wszystkim poprzez odebranie gwarancji o charakterze

proceduralnym.

Po pierwsze, jezeli celem wprowadzenia ograniczen wilasnosci w uproszczonym trybie
wpisu do ewidencji gminnej mialo by¢ skuteczniejsze zapobieganie zagrozeniom mogacym
spowodowac¢ uszczerbek dla wartoSci zabytku, udaremnianie jego niszczenia czy niewlasciwego

korzystania, to trzeba uzna¢, ze nieudzielenie wtascicielowi stosownych informacji — przynajmniej



ex post, juz po dokonaniu wpisu — jest rozwigzaniem catkowicie nieracjonalnym. Wydaje si¢ wrecz,
ze zasada powinna by¢ odwrotna: to wtasnie wzglad na lepsza ochrong zabytku uzasadnialby jak
najszybsze ostrzezenie wtlasciciela, ze dysponuje on szczegdlnym dobrem kultury i musi
zachowywac¢ wiekszg dbalos¢ o przedmiot swojej wiasnosci, pozostajacej juz pod nadzorem wladz
publicznych, wyposazonych w skuteczne srodki przymusu. Jezeli wigc dana nieruchomos¢ istotnie
ma walory zabytkowe 1 organy panstwa zamierzaja okoliczno$¢ te oficjalnie potwierdzi¢ w
publicznym wykazie (albo juz ja potwierdzily), to ukrycie tej informacji przed witascicielem nie
spetni zadnego profilaktycznego celu. Nie zapobiegnie ewentualnej faktycznej dewastacji obiektu
przez jego wiasciciela czy chociazby potencjalnie szkodliwym dziataniom inwestycyjnym
wzgledem obiektu. Utajnienie informacji o rozszerzeniu ochrony konserwatorskiej nie sktoni go
rowniez do wigkszej troski o te nieruchomos¢. W tym zakresie rozwigzanie takie nalezy uznaé za
nieracjonalne i jako takie — nie spetniajgce juz pierwszego warunku dopuszczalnosci odstgpstwa od

zasady ochrony prawa wiasnosci.

Po drugie, jezeli celem nowelizacji z 2010 r. mialo by¢ przyspieszenie prewencyjnego
wpisania do ewidencji gminnej jak najwigkszej liczby nieruchomosci o charakterze zabytkowym, to
rozwigzanie polegajagce na calkowitym nieudzielaniu wilascicielowi informacji o takich
czynnosciach nie wydaje si¢ S$rodkiem koniecznym do osiggnigcia takiego celu. Samo
poinformowanie wtasciciela (czy to o wszczeciu, czy o gromadzonych materiatach
konserwatorskich, nie méwigc juz o informacji o zakonczeniu tych procedur), umozliwiajagce mu
cho¢by zaznajomienie si¢ z dokumentacja dotyczaca jego nieruchomosci, nie jest rownoznaczne z
przyznaniem na tym etapie $rodkow o charakterze procesowym; ochrona jest udzielana w
postepowaniu przed sagdem. Brak informacji post factum, o juz dokonanym wpisie nie przyspieszy

stworzenia ewidencji gminnej; z tego punktu widzenia niejawnos$¢ nie jest do niczego potrzebna.

Po trzecie, zdaniem Rzecznika, zastosowane tu rozwigzania proceduralne sg dla wlascicieli
zbyt dolegliwe — odjeto im zbyt wiele gwarancji ochronnych, z przekroczeniem dopuszczalnej
miary. Wydaje si¢ tez, ze wskazane na wstepie rdéznice pomigdzy skutkami wpisu do rejestru
zabytkow 1 wpisu do ewidencji gminnej moglyby co do zasady uzasadnia¢ obnizenie standardu
ochrony, w szczegolnosci stopniowalnos¢ srodkéw ochrony w zalezno$ci od stopnia ingerencji w
prawo wilasnosci — wszak wpis do rejestru zabytkéw silniej ogranicza prawa wiasciciela do
korzystania z nieruchomosci zabytkowej niz wpis do ewidencji gminnej. O ile wigc przy
naktadaniu ograniczen o niewielkiej dolegliwosci uproszczenie postepowania mogtoby by¢
uzasadnione, o tyle jednak pozbawienie wszelkich gwarancji proceduralnych 1
przeprowadzenie takiego postepowania praktycznie ,,za plecami” wtlasciciela, przy braku
jakiegokolwiek merytorycznego uzasadnienia potrzeby naktadania takich ograniczen (co
wynika z tresci § 17 1 § 18 rozporzadzenia), z pewnos$cig przekracza granice proporcjonalnosci
sensu stricto. Biorac za$ pod uwage wszystkie opisane wyzej ograniczenia prawnej ochrony nalezy
stwierdzi¢, ze jedyng ,,gwarancja” braku dowolno$ci dziatania organow wtadzy pozostaje to, ze

zasadnos¢ (?) objecia ochrong konserwatorska akceptuje wyspecjalizowany organ — konserwator
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oraz to, ze sprawa moze w ostatecznosci trafi¢ do sadu administracyjnego — o ile wtasciciel domysli
sig, jakg czynno$¢ 1 w jakim trybie moze zakwestionowaé. Jesli za§ dopusci¢ tak liberalne
podejscie, jak zaprezentowane w wyroku WSA w Lodzi z 18 grudnia 2014 r. (sygn. II SA/Ld
638/14), ze ,,uzgodnieniem”, o jakim mowa w art. 22 ust. 5 pkt. 3 u.0.z., moze by¢ rowniez brak
wyraznego sprzeciwu konserwatora wobec przedstawionego przez gming wykazu, to prowadzi to
do sytuacji, w ktérej organ gminy — nie majac ku temu odpowiednich ,,wiadomosci specjalnych” —
wyznacza nieruchomosci podlegajace ochronie konserwatorskiej w sposob wiasciwie catkowicie

dowolny.

Nawet jednak jezeli uzna¢, ze odebranie poszczegdlnych uprawnien proceduralnych spetnia
niektére z warunkéw konstytucyjnej dopuszczalno$ci ograniczenia praw 1 wolnosci, to
najistotniejszym zarzutem pozostaje to, ze ostabienie ochrony wlasnosci poprzez catkowite
ukrywanie przed wilascicielem informacji o dzialaniach wiladzy skutkujacych ograniczeniem
wlasnosci nie shuzy realizacji zadnych konstytucyjnie uzasadnionych warto$ci, przeciwnie,
pozostaje w oczywiste] sprzecznosci z zasadg jawnos$ci, transparentno$ci dzialania wiladzy
publicznej, ktora w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich jest jedng z fundamentalnych wartosci

demokratycznego panstwa prawnego (zob. dalej punkt 5).

Reasumujac ten watek, o ile za rozwigzanie racjonalne 1 celowe mozna uzna¢ samo
objecie nieruchomos$ci nadzorem konserwatorskim poprzez wpis do gminnej ewidencji
zabytkéw (a zatem sam fakt wprowadzenia ograniczenia prawa witasnosci), to pozbawienie
wlascicieli w tym ,,postepowaniu” gwarancji ochronnych warunku tego nie spelnia. W
szczegoOlnosci nie sposoOb uznaé, by pozbawienie wilascicieli tych nieruchomosci nie tylko
udziatu w procedurach skutkujacych natozeniem nan tego rodzaju ograniczen w korzystaniu z
ich wlasnosci, ale nawet informacji o takich czynnosSciach, bylo racjonalne, konieczne i
niezbgdne dla ochrony konstytucyjnie uzasadnionych wartosci. Brak adekwatnych gwarancji
ochronnych grozi arbitralnoscig i dowolnoscig dziatan wladzy. W ocenie Rzecznika stan taki
jest rownoznaczny z nieproporcjonalnym pozbawieniem ich skutecznych srodkéw ochronnych,

co stanowi o naruszeniu art. 64 ust. 1 1 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

4. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, pomimo tak istotnych zarzutow, w
aktualnym stanie prawnym zaskarzonym normom nie sposOb (jeszcze) postawié zarzutu
naruszenia istoty prawa do (sadowej) ochrony prawa wilasnosci - w tym przypadku
rownoznacznym z sytuacjg, w ktorej sad administracyjny nie moglby merytorycznie
skontrolowa¢ zasadnos$ci ograniczenia wlasnosci w celu publicznym, jakim jest ochrona débr
kultury. Wprawdzie de lege lata sad nie ma materiatu, na podstawie ktorego mogiby ocenic
legalno$¢ dziatania organu (co wynika z § 17 1 § 18 rozporzadzenia), a przede wszystkim —
skontrolowaé¢ zasadno$¢ nalozenia ograniczen na prawo wlasnosci, ktore miatyby by¢
uzasadnione potrzebg ochrony celu publicznego. Niemniej jednak w orzecznictwie

sagdowoadministracyjnym istnieje linia orzecznicza nakazujgca organom badanie, czy
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nieruchomos$¢ wpisywana do ewidencji gminnej speilnia materialne kryteria uznania go za

,zabytek”, czy tez nie.

Jezeli jednak w orzecznictwie — ktore uznaje jednolicie, ze sam wpis rodzi skutki
ograniczajace sposob wykonywania prawa wlasnoSci — utrwalitaby si¢ ta linia, jaka przyjat
Naczelny Sad Administracyjny w sprawie Skarzacej, to mozna bytoby rozwazaé, czy w ten
sposob nie doszlo do naruszenia istoty prawa do ochrony wtasno$ci. Rzeczywiscie, jezeli przy
»oficjalnym” okre$laniu przez woéjta 1 konserwatora danej nieruchomosci jako obiektu
»Zabytkowego” (w rozumieniu art. 3 pkt. 1 u.0.z.), kontrola legalnos$ci tych dziatan przez sad
administracyjny miataby sprowadzi¢ si¢ do weryfikacji adresu nieruchomosci i aktualnosci jej
zdjecia (gdyz do tego typu informacji sprowadzajg si¢ dane z gminnej ewidencji zabytkow),
sagdowa kontrola legalnos$ci ograniczenia wlasnosci prywatnej — dokonywanego w celu
publicznym — bylaby wylacznie czysta fikcjag. W chwili obecnej postawienie takiej tezy nie

bytoby jednak jeszcze uprawnione.
naruszenie zasad zaufania

5. W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzone normy pozostajg rowniez
w sprzecznosci z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania do panstwa i1 stanowionego
przez nie prawa. Jak wyraznie zaznaczyl Trybunat Konstytucyjny m.in. w uzasadnieniu
wyroku z 29 czerwca 2005 r. (sygn. SK 34/04), zasady tej ,,nie nalezy redukowa¢ wytacznie do
plaszczyzny czasowej. Jej naruszenie moze nastgpi¢ nie tylko przez zaskakujaca adresatow
zmian¢ stanu prawnego (...), ale rowniez przez stanowienie norm, ktore godza w zaufanie
obywatela (ale 1 podmiotu gospodarczego), iz panstwo - realizujgc zasady Konstytucji - nie
ustanawia norm razgco niesprawiedliwych i1 z ustawg zasadnicza sprzecznych. Ustawodawca
nie powinien swymi dziataniami podwaza¢ ufnosci obywateli w sprawiedliwos¢ 1 racjonalnosé

swych dziatan”.

W uzasadnieniu wyroku z 17 lipca 2012 r. (sygn. P 30/11) Trybunat Konstytucyjny
zasade te ujat w sposdb syntetyczny: ,,zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa opiera si¢, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, na "pewnosci
prawa a wiec takim zespole cech przyshugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o
petlna znajomos$¢ przestanek dzialania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie ich dzialania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreSlenia
zard6wno konsekwencji poszczegolnych zachowan i1 zdarzen na gruncie obowigzujacego w
danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob
arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewno$cig prawa umozliwia wigc
przewidywalno$¢ dziatan organow panstwa, a takze prognozowanie dziatan wlasnych" (wyrok
z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00). Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i

stanowionego przez nie prawa wymaga ponadto, by "nie stanowi¢ norm prawnych, ktore
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nakazywalyby obcigzenie obywateli bez jednoczesnego wprowadzenia zasad postepowania
odpowiednio jasnych, umozliwiajagcych dochodzenie przez obywateli swoich praw"
(orzeczenie z 8 grudnia 1992 r., sygn. K 3/92)”. W tym ostatnim orzeczeniu w sprawie K 3/92
Trybunat wyraZznie skrytykowat tez takie rozwigzanie ustawowe, w ktorym nie przewidziano
odpowiednich zasad postepowania przy zakwestionowaniu jednostronnego dziatania organu (w
ktorym to dziataniu przewazatly elementy administracyjnoprawne), dokonywanego w ramach
stosunku cywilnoprawnego dotyczacego wtasnosci nieruchomosci. Ustawodawca powinien tez
»rzetelnie komunikowac¢ w tekstach prawnych, z jakim dzialaniem administracji obywatel ma

do czynienia, aby mégt dochodzi¢ ochrony swoich praw”.

Zdaniem Rzecznika, kwestionowane w niniejszym postepowaniu rozwigzania pozostaja

sprzecznosci z ww. zasadg lojalnosci, 1 to z kilku powodow.

Po pierwsze, trzeba podkresli¢ wspominany juz wielokrotnie catkowity brak jawnosci
czynnosci skutkujacych ograniczeniem wtasnosci, i to dokonanym w celu publicznym. Jezeli
wtasciciel nie wie, czy okreslone postepowanie (nawet zredukowane do absolutnego minimum)
wszczeto, na podstawie jakich okoliczno$ci przekwalifikowano jego nieruchomos¢, nie wie,
kiedy 1 dlaczego czynnoSci te zakonczono, 1 z jakim skutkiem, nie wie tez, czy i1 kiedy moze
dziatania takie podda¢ kontroli sadu, to rozwigzanie takie nalezy uzna¢ za naruszajgce nie
tylko zasade proporcjonalnosci, ale 1 nakaz transparentno$ci dziatan wtadz demokratycznego
panstwa prawnego wobec swoich obywateli. Wymogi jawnos$ci dziatan wiladzy stajg si¢
zwlaszcza aktualne wowczas, gdy dochodzi na ich podstawie do ingerencji w konstytucyjnie
chronione prawa, poprzez natozenie na uprawnionych okreslonych dolegliwosci. ,,Jednostka
ma prawo oczekiwac od wladzy, ktérej zachowanie si¢ ocenia (ustawodawca, sad), czytelnosci,
przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych gwarantujacych ochron¢ praw czlowieka”
(postanowienie TK w sprawie SK 26/02; podobnie wyrok TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r.,
SK 23/02). Zdaniem Rzecznika, zasada ta wymaga, by obywatel zostal przynajmnie;j
poinformowany, ze wtadze publiczne interesujg si¢ jego prywatng wilasnoscia, ze zamierzajg
zmieni¢ jego sytuacje prawng poprzez ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci — oraz to
nalezycie uzasadni¢ wyzszymi racjami — a takze, co niezbgdne, wskaza¢ mu tryb
zakwestionowania takiej czynno$ci przed sagdem. W przeciwnym razie moze dochodzi¢ do
przedmiotowego potraktowania tej grupy obywateli, grozi¢ to moze takze arbitralnoscia
dzialah wladzy publicznej. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich catkowity brak jawnos$ci
takich czynnosci sam przez si¢ uzasadnia sprzeczno$¢ takiego rozwigzania z konstytucyjng
zasadg lojalnosci panstwa wobec swoich obywateli; nie zachowano tu minimum regul

uczciwoscl.

Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie — wytaczenie jawnosci czynnosci wiadczych —
jest dla obywateli tym bardziej dotkliwe, ze objecie ochrong konserwatorska nastepuje

wowczas, gdy wlasno$¢ — prywatna — ,,wykazuje walory zabytkowe”. Problem jednak w tym,
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ze materialnoprawna definicja ,,zabytku” w calo$ci poshuguje si¢ — zreszta zasadnie —
pojeciami niedookreslonymi, gdzie zakres tzw. luzu interpretacyjnego organu
administracyjnego w procesie stosowania prawa jest bardzo szeroki (tak wyrok NSA z 31
pazdziernika 2012 r., sygn. II OSK 1115/11). Zabytkiem jest bowiem nieruchomos$¢ lub rzecz
ruchoma, ich czesci lub zespoty, ,bedaca dzietem cztowieka lub zwigzana z jego
dziatalnoscig” 1 ,,stanowigca $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia”, ktorych zachowanie
»lezy w interesie spolecznym” ze wzgledu na posiadang ,,warto$¢ historyczna, artystyczng lub
naukowg”. Desygnaty tych poje¢, zwlaszcza jesli chodzi o obiekty powstale w najnowszym
okresie, czy tzw. przypadki graniczne, bynajmniej nie s3 oczywiste — 1 to zaréwno dla
przecietnych obywateli, jak i1 niekiedy samych historykéw sztuki, wywodzacych si¢ z r6znych
szk6t konserwatorskich czy majacych odmienne podejscia co do zasadnosci podjecia

okreslonych srodkéw ochrony.

Tymczasem w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (cho¢ na tle innej zasady
wywodzonej réwniez z art. 2 Konstytucji, tj. zasady dostatecznej okreslonosci przepisow
prawnych) podkresla si¢, ze w sytuacji, gdy ustawodawca stosuje w aktach prawnych pojecia
niedookreslone, powinien szczegodlnie zadba¢ o zapewnienie obywatelom w tych sprawach
podwyzszonych gwarancji proceduralnych: wigkszej starannosci w kwalifikowaniu
poszczegbdlnych sytuacji jako podlegajacych badz nie danej regulacji, a z pewnos$cig —

wyczerpujacego uzasadnienia zajecia okreslonego stanowiska w danej sprawie.

Podobnie i1 sady administracyjne wymagaja w takich sytuacjach spelnienia przez organ
wysokich standardow procesowej rzetelnosci — tak, by podwyzszy¢ stronom gwarancje
ochrony ich praw. W orzecznictwie szczegdlng uwage zwraca si¢ na S$ciste przestrzeganie
zasad ogolnych z Rozdziatu 2 k.p.a. Wymaga si¢ wiec od organu: ,doktadnego i
wszechstronnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy, przy uwzglednieniu
shusznego interesu dysponenta obiektu (...) tak dalece, jak dalece nie koliduje on z interesem
spotecznym w postaci ochrony zabytkow (art. 7 k.p.a.); zapewnienia stronom czynnego udziatu
w kazdym stadium post¢gpowania oraz stworzenia im warunkow do wypowiedzenia si¢, jeszcze
przed wydaniem rozstrzygnigcia, co do zebranego materiatu dowodowego (art. 10 § 1 k.p.a.);
wyjasnienia stronom zasadnosci przestanek, ktorymi organ kieruje si¢ przy zalatwianiu sprawy
(art. 11 k.p.a.) (...). Decyzja taka [tu: o wpisie do rejestru zabytkéw] powinna by¢
poprzedzona wnikliwg analizg jego zasadnosci, przy uwzglednieniu konstytucyjnego zakazu
naruszania istoty prawa witasnosci oraz wynika¢ z niekwestionowanych wartosci obiektu jako
zabytku. Z uzasadnienia decyzji powinno wynika¢, ze wszystkie okolicznosci istotne dla
sprawy zostaty rozwazone”. Kontrola sagdu administracyjnego ,,polega za§ w szczego6lnosci na
sprawdzeniu, czy wydanie rozstrzygniecia poprzedzone bylo prawidtowo przeprowadzonym
postepowaniem oraz wyjasnieniem stanu faktycznego sprawy (...); czy w toku postgpowania
administracyjnego podjeto wszelkie niezbedne kroki do dokladnego wyjasnienia stanu

faktycznego, czy zebrano zatem wszystkie dowody w celu ustalenia istnienia badz nieistnienia
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ustawowych przestanek decyzji uznaniowej oraz, czy podjeta na ich podstawie decyzja nie
wykracza poza granice uznania administracyjnego, czyli nie nosi cech dowolno$ci” — co
wymaga ,,uzasadnienia rozstrzygniecia wystarczajaco zindywidualizowanymi przestankami”
(tak, na tle wpisu do rejestru zabytkéw, wyrok WSA w Warszawie z 9 maja 2013 r. VII SA/Wa
143/13).

W przeciwienstwie do powyzszych surowych zasad, na tle spraw o wpis do gminne;j
ewidencji zabytkow — ktora przeciez rOwniez ma obejmowac ,,zabytki” w rozumieniu art. 3
pkt. 1 u.0.z. — orzecznictwo jest bardzo rozchwiane co do tego, jaki standard rzetelnosci
dziatania organu przyjac. De lege lata nie jest bowiem tak naprawde jasne, jakie wlasciwie sg
funkcje 1 cele ewidencji gminnej. W $Swietle przepisow rozporzadzenia, ewidencja zachowata
swoje funkcje czysto porzadkowe, inwentaryzacyjne, podczas gdy ze znowelizowanych
przepisoOw ustawowych orzecznictwo wyinterpretowato jej charakter normatywny: poprzez
nadanie nieruchomos$ciom tam ujgtym statusu zabytku, dochodzi do ograniczenia w
wykonywaniu prawa wilasnosci. O tyle tez trudno wskazaé¢, w jakim zakresie w tym
»postepowaniu” powinno si¢ bada¢ walory zabytkowe nieruchomosci, ze ustawa o ochronie
zabytkbw w zadnym przepisie nie roéznicuje np. wymagan co do ,jakosci” obiektow
podlegajacych wpisowi do rejestru zabytkow i tych podlegajacych wpisowi ,,zaledwie” do
ewidencji gminnej (dotyczy to zresztg i ewidencji wojewodzkiej) — w kazdym wypadku do obu
wykazow wpisuje si¢ ,,zabytek”. Trudno uznaé, czy wpis do ewidencji ma mie¢ charakter
jedynie tymczasowy, niejako ,,zabezpieczajacy” przed ryzykiem nieodpowiedzialnych dziatan
inwestorskich, czy tez moze raczej chodzi o to, by uwzglednia¢ w niej obiekty o ,,nizszej” (?)
warto$ci zabytkowej, dla ktorej wystarczajagcym poziomem ochrony beda zalecenia

konserwatorskie zawarte w tresci przysziej decyzji lokalizacyjnej (art. 7 pkt. 4 u.0.z.).

Wskazane usterki legislacyjne nie wydaja si¢ jednak az tak daleko idace, by stwierdzi¢
naruszenie zasady dostatecznej okreslonosci przepisow prawa, rdwniez wywodzonej z art. 2
Konstytucji — zwlaszcza ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zabieg taki
traktowany jest jako S$rodek wultima ratio, stosowany wyjatkowo, przy kwalifikowanych
biedach legislatora. W niniejszej sprawie mamy za$ do czynienia ,,zaledwie” z niejasnym
wyrazeniem zasad ochrony i nie do konca starannym wkomponowaniem znowelizowanych
przepisOw w istniejagce rozwigzania legislacyjne, zar6wno materialnoprawne, jak 1 procesowe.
Glownym problemem konstytucyjnym w sprawie niniejszej jest za$ brak adekwatnych
gwarancji ochrony prawa wlasnosci — a zatem pomini¢cie legislacyjne, ktéremu zarzut
nieokreslono$ci istotnie trudno jest postawi¢. Ponadto, pomimo ze granice sagdowej ochrony
wlasnosci sg aktualnie w orzecznictwie sporne, nalezy oczekiwac ustabilizowania linii
orzeczniczych sadow administracyjnych; rezultat taki mozna uzyskaé¢ za pomocg nadzoru
judykacyjnego NSA. Okolicznosci te nie umniejszaja jednak wagi zarzutu, ze — niezaleznie od

tego, w jaki sposob orzecznictwo ostatecznie si¢ uksztattuje — 1 tak w chwili obecnej daleko
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idaca niepewnos¢ co do zakresu ochrony udzielanej przez sad ostabia bezpieczenstwo prawne

obywateli 1 podwaza ich zaufanie w sprawiedliwo$¢ 1 racjonalno$¢ dziatan prawodawcy.

Brak jawnosci czynnosci wladczych, w szczegolnosci brak chociazby powiadomienia o
dokonanym wpisie do ewidencji gminnej (i umotywowania jego zasadnos$ci) skutkujacym
wszak zmiang statusu prawnego nieruchomos$ci, moze prowadzi¢ rowniez do
nieprzewidywalnos$ci pozycji prawnej obywateli — wlascicieli takich nieruchomosci. Tak np.
sktadajac stosowny wniosek do wtadz gminy czy wladz architektoniczno-budowlanych nie
znaja oni — w przeciwienstwie do organu — procedury, w jakiej bedg uczestniczy¢, chociazby
tego, ze ich zamierzenia inwestycyjne beda obligatoryjnie uzgadniane z konserwatorem. Nie sg
wigc w stanie przewidzie¢, jakie majg spetni¢ wymogi (np. szczegolnej dbatosci o utrzymanie
poszczegbdlnych elementow budynku, ktorych zabytkowa warto§¢ bynajmniej nie musi by¢ dla
nich oczywista). Sytuacja taka, w ktorej organ prowadzacy postepowanie zna wymogi
procedury od poczatku, natomiast obywatel dowiaduje si¢ o nich juz w jego trakcie, rowniez
nie wydaje si¢ wiec by¢ zgodna z zasadami lojalnego traktowania obywateli — zwlaszcza, ze
nie wiadomo, jakim warto$ciom akurat takie rozwigzanie mialoby stuzy¢. Brak jakiegokolwiek
uzasadnienia umieszczenia danej nieruchomos$ci w gminnej ewidencji zabytkéw sprawia tez,
ze trudno jest zakwestionowac takie ,,rozstrzygniecie” przed sagdem administracyjnym — nie

znajac racji, jakie za tym przemawiaty, trudno je skutecznie podwazy¢.

Warto tez zauwazy¢, ze zmiana statusu nieruchomos$ci poprzez objecie jej ochrong
konserwatorskg w praktyce wptywa oczywiscie zarowno na ekonomiczng racjonalnos¢ decyzji
o zakupie danego obiektu, jak i — co nalezy zatozy¢ — na warto$¢ samej nieruchomosci, a wigc
1 cen¢ zakupu. Jezeli wigc dopiero co nabyta nieruchomos$¢ zostata ,,potajemnie” wpisana do
ewidencji gminnej jako obiekt zabytkowy, okolicznos¢ taka moze oczywiscie budzi¢ u
nabywcy (ale 1 zbywcy) uzasadnione i calkowicie zrozumiale poczucie ,,bycia oszukanym”
przez wladze publiczne — skoro przedmiotem zakupu byla nieruchomos$¢ o innych cechach

faktycznych 1 prawnych, niz to si¢ stronom z poczatku wydawato.

W tym kontek$cie warto tez podnie$¢, ze niszczenie badz uszkadzanie zabytku, nawet
nieumyslne, podlega odpowiedzialnos$ci karnej na podstawie art. 108 u.o.z. Mniejsze] wagi
przewinienia (np. brak stosownych zabezpieczen zabytku czy naruszenie obowiazkow
informacyjnych) sankcjonowane sg za$ odpowiedzialnosciag wykroczeniowg (por. art. 110 1 art.
113 u.0.z.). Z tego punktu widzenia rdwniez budzi zastrzezenia brak udzielania wtascicielowi
informacji o zmianie statusu jego nieruchomosci poprzez objegcie ochrong konserwatorskg —
przy czym oceny tej nie moze podwazac fakt, ze regulacje prawnokarne dotycza w istocie
wszelkich obiektow spelniajacych materialnoprawne kryteria uznania za ,,zabytek”,
nieobjetych jednak formami ochrony z art. 7 u.o.z. Przy braku $wiadomosci, ze jego

nieruchomos¢ jest zabytkiem (co, po raz kolejny nalezy powtdrzy¢, nie zawsze musi by¢

-29.



oczywiste), trudno wymagac od wtasciciela, by okreslonych obowigzkow moégt dochowac, tym

bardziej za§ — kara¢ go sankcjami o charakterze penalnym.

Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze zaskarzony art. 22
ust. 5 pkt. 3 ustawy o ochronie zabytkéw oraz § 18 w zwigzku z § 17 rozporzadzenia
wykonawczego, ograniczajac $rodki ochrony prawa wlasnosci w sposdéb nadmierny,
nieproporcjonalny, naruszajg konstytucyjne gwarancje poszanowania i ochrony wlasnosci.
Zastosowane przez ustawodawce rozwigzania proceduralne pozostajg rdwniez w sprzecznosci
z — wyprowadzang z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego — zasada lojalnosci i
zaufania obywateli do panstwa i1 tworzonego przez nie prawa, co przejawia si¢ przede
wszystkim w niejawnos$ci dzialania wladz publicznych, naruszajgcej poczucie bezpieczenstwa
prawnego obywateli 1 nieprzewidywalnosci ich pozycji prawnej. Okolicznos$ci te uzasadniaja
stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niekonstytucyjnosci zakwestionowanych

przepisoéw — w takim zakresie, w jakim nadmiernie ograniczajg gwarancje ochrony wlasnosci.

Z tych wszystkich powodéw wnosze jak na wstepie.

Zataczniki:

- korespondencja Rzecznika Praw Obywatelskich z Ministrem Kultury 1 Dziedzictwa
Narodowego w sprawie gminnej ewidencji zabytkow (7)

- 6 odpisOw pisma wraz z zalgcznikami
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