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POSTANOWIENIE
z dnia 7 listopada 2016 r.
Sygn. akt SK 3/15

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Andrzej Wrobel — sprawozdawca

Marek Zubik,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 7 listopada 2016 r., skargi konstytucyjnej
spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia” w K. o zbadanie zgodnosci:

1) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568, ze zm.) w zakresie, w ja-
kim wylacza prawo do ochrony wiasnosci 1 innych praw majatkowych
w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wiladzy publicznej,
z art. 2 w zwiazku z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytuciji,

2) § 18 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia
26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkdéw, krajowej, woje-
wodzkiej 1 gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkow
skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz. U.
Nr 113, poz. 661) w zakresie, w jakim wylgcza prawo do ochrony wiasnosci
I innych praw majagtkowych w ramach sprawiedliwej procedury przed orga-
nami wtadzy publicznej, z art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz
art. 21 ust. 1 Konstytuciji,

3) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy powotanej punkcie 1 oraz § 18 rozporzadzenia
powotanego w punkcie 2 w zakresie, w jakim nie przewiduja poinformowania
0sOb uprawnionych przez organ administracji o czynno$ci sporzadzenia karty
zakresowej zabytku nieruchomego oraz o wilaczeniu tej karty do gminnej
ewidencji zabytkéw, mimo ze te czynnosci wpltywaja na prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe osob uprawnionych, z art. 2 w zwigzku z art. 64
ust. 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,

4) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy powotanej punkcie 1 oraz § 18 rozporzadzenia
powotanego w punkcie 2 w zakresie, w jakim pozbawiaja osoby uprawnione
realnej mozliwos$ci udzialu w merytorycznym postepowaniu zmierzajagcym do
objecia nalezacej do nich nieruchomosci gminng ewidencja zabytkéw, mimo
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ze postepowanie takie dotyczy praw podmiotowych oséb uprawnionych,
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz art. 78 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157) umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 9 wrzes$nia 2014 r. spotka z ograniczong odpowie-
dzialno$cia” w K. (dalej: skarzaca spotka) wniosta o zbadanie zgodnosci:

1) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie zabytkow)
w zakresie, w jakim wytacza prawo do ochrony wlasnosci 1 innych praw majatkowych
w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wiadzy publicznej, z art. 2 w zwigzku
z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,

2) § 18 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja
2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewoddzkiej i gminnej ewiden-
cji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granicg
niezgodnie z prawem (Dz. U. Nr 113, poz. 661; dalej: rozporzadzenie) w zakresie, w jakim
wylacza prawo do ochrony wlasnos$ci i innych praw majatkowych w ramach sprawiedliwej
procedury przed organami wtadzy publicznej, z art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3
oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i § 18 rozporzadzenia w zakresie,
w jakim nie przewiduja poinformowania osob uprawnionych przez organ administracji
0 czynnosci sporzadzenia Karty zakresowej zabytku nieruchomego oraz o wiaczeniu tej karty
do gminnej ewidencji zabytkéw, mimo Ze te czynno$ci wplywaja na prawo wlasnosci 1 inne
prawa majgtkowe osob uprawnionych, z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1
Konstytuciji,

4) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i § 18 rozporzadzenia w zakresie,
w jakim pozbawiajg osoby uprawnione realnej mozliwosci udzialu w merytorycznym postepo-
waniu zmierzajacym do objecia nalezacej do nich nieruchomosci gminng ewidencjg zabytkow,
mimo ze postgpowanie takie dotyczy praw podmiotowych osdb uprawnionych, z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 2 oraz art. 78 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastepujagcym stanem fak-
tycznym:

Skarzaca spotka jest uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci i wlascicielem znaj-
dujacego si¢ na niej budynku hotelu. Powyzsza nieruchomo$¢ nabyta w marcu 2011 r. w celu
wyburzenia budynku i wybudowania na tym terenie innej nieruchomosci komercyjne;.

25 marca 2011 r. Wojewodzki Konserwator Zabytkow (dalej: WKZ), na podstawie
art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow, w zwigzku z zamiarem wyburzenia hotelu,
zwrocit si¢ do Miejskiego Konserwatora Zabytkow (dalej: MKZ) w K. z wnioskiem o wia-
czenie tej nieruchomos$ci do gminnej ewidencji zabytkow K. 28 marca 2011 r. MKZ w K.
skierowat do WKZ prosbe o ujecie w wojewodzkiej ewidencji zabytkow m.in. hotelu. Pi-
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smem z marca 2011 r. WKZ poinformowat Urzad Miasta K. o przyjeciu zatagczonych kart
obiektow zabytkowych i potwierdzil, Zze stanowig one podstawe do wykonania kart gminnej
ewidencji zabytkow. W karcie adresowej zabytku — hotelu — stwierdzono, ze ochronie podle-
ga bryta, wystrdj elewacji, plastyczna dekoracja wnetrz w postaci mozaiki w sasiedztwie wej-
scia gtownego oraz migkko poprowadzona klatka schodowa.

Skarzaca spotka wniosta skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w K.
Wyrokiem z pazdziernika 2011 r. WSA oddalit skarge jako przedwczesna, poniewaz na sku-
tek pisma WKZ nie doszto do dokonania wpisu w systemie informatycznym, zwanym gminng
ewidencjg zabytkow.

Skarzaca spotka wystapita do Urzedu Miasta w K. z pytaniem, czy budynek hotelu zo-
stal wpisany do gminnej ewidencji zabytkdw 1 uzyskata odpowiedz, ze nieruchomos¢ ta jest od
pazdziernika 2011 r. ujgta w gminnej ewidencji zabytkow.

Skarzaca spotka ztozyta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w K.,
Wnoszac o stwierdzenie, ze czynno$ci Prezydenta Miasta K. z zakresu administracji publicz-
nej, polegajace na zatozeniu karty adresowej zabytku nieruchomego oraz wlaczeniu tej karty
do gminnej ewidencji zabytkow, zostaly dokonane z naruszeniem prawa. WSA w K. wyro-
kiem z czerwca 2012 r. oddalit skarge, uznajac, ze pomi¢dzy organami doszto do porozumie-
nia z art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow, ktore stanowito podstawe dokonania
czynnosci rejestracji zabytku nieruchomego. Czynnosci te nie naruszyly wymogow procedu-
ralnych okreslonych w art. 22 ust. 4 i 5 ustawy o ochronie zabytkéw. O dokonanym wpisie
strona skarzgca zostata poinformowana 9 stycznia 2012 r. Sad stwierdzit ponadto, ze w art. 22
ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow nie zostal przewidziany tryb wydawania decyzji ad-
ministracyjnej, chybiony jest zatem zarzut naruszenia zasady dwuinstancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego.

Od powyzszego wyroku skarzaca spotka ztozyla skarge kasacyjng. Naczelny Sad
Administracyjny wyrokiem z kwietnia 2014 r. oddalit skargg kasacyjna, podzielajac stanowi-
sko WSA w K. Wyrok ten zostat skarzacej spotce dreczony 10 czerwca 2014 r.

1.2. Zgodnie z zaskarzonym art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw
w gminnej ewidencji zabytkow powinny by¢ ujete inne zabytki nieruchome wyznaczone
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem
zabytkow. W mysl kwestionowanego § 18 rozporzadzenia wojt (burmistrz, prezydent miasta)
wlacza karte adresowg zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkow po stwierdze-
niu, czy dane zawarte w karcie adresowej sa wyczerpujace i zgodne ze stanem faktycznym.

Skarzgca spotka podkreslita, ze wlaczenie nieruchomosci do gminnej ewidencji za-
bytkdw ma istotny wplyw na sytuacje prawng wiasciciela, uzytkownika wieczystego nieru-
chomosci. W odniesieniu do nieruchomos$ci wpisanej do gminnej ewidencji zabytkow organ
administracyjny przed wydaniem decyzji o warunkach zabudowy, jak i pozwolenia na budo-
we¢ ma bowiem obowiazek uzgodnienia z wojewddzkim konserwatorem zabytkow.

Zdaniem skarzacej spoiki, ,,naruszenia prawa do sprawiedliwej procedury, prawa do
sadu oraz prawa do srodka odwotawczego upatrywaé nalezy w takim uksztalttowaniu procedu-
ry, ktora na zadnym etapie nie pozwala stronie na bycie poinformowanym o dziataniach po-
dejmowanych przez organ administracji, na zgtaszanie przez stron¢ wnioskow dowodowych
I wypowiedzenie si¢ co do meritum sprawy (zabytkowego charakteru obiektu i celowosci
wlaczenia karty adresowej do ewidencji zabytkdw), na uzyskanie rozstrzygnig¢cia sprawy
przez organ (wraz z uzasadnieniem faktycznym i prawnym) oraz do zaskarzenia rozstrzygnig-
cia do organu administracji II instancji”.

Gdyby o wiaczeniu do gminnej ewidencji zabytkéw rozstrzygano w drodze decyz;ji
administracyjnej, to wiasciciel lub uzytkownik wieczysty, jako strona postgpowania admini-
stracyjnego, miatby mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do zebranego materiatu i zglaszania
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wnioskow dowodowych. Rozstrzygnigcie sprawy w drodze decyzji administracyjnej umozli-
witoby kontrolg przed organem drugiej instancji, a w praktyce rozszerzytoby tez granice kon-
troli sadowe;.

W ocenie skarzacej spotki, nie jest sprzeczne z prawem do sgdu, w rozumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji, ani samo istnienie sgdownictwa administracyjnego, ani tez ograni-
czenie postgpowania dowodowego przed tym sadem, ale ,takie uksztaltowanie procedury
sagdowej, ktora, jesli juz zostata dokonana (bez udziatu strony) czynno$¢ organu administracji
wplywajaca na prawa i obowiazki strony, nie pozwala nastepnie w postepowaniu administra-
cyjnym na przeprowadzenie merytorycznego badania prawidtowosci czynnosci organu admi-
nistracji”.

Skarzaca spotka podkreslita, ze art. 78 Konstytucji nie przewiduje wprawdzie bez-
wzglednego obowigzku wprowadzenia dwuinstancyjnosci postgpowania, jednak ,,w demo-
kratycznym panstwie prawa nie powinno bowiem by¢ takich aktow sadu lub organu admini-
stracji pierwszej instancji, ktore w ogole zadnej kontroli nie podlegaja”. Zdaniem skarzacej
spoitki, brak jest obiektywnych przestanek uzasadniajgcych odstapienie od wniesienia $rod-
koéw zaskarzenia, poniewaz wlaczenie danego obiektu do gminnej ewidencji zabytkdéw nie jest
na 0go6t czynnoscig pilna.

W opinii skarzacej spotki, ,,ustawodawca mogt (...) postanowi¢, ze wiaczenie karty
adresowej zabytku do gminnej ewidencji zabytkow bedzie dokonywane w ramach postepo-
wania administracyjnego (...) albo, ze bedzie miato charakter czynno$ci materialno-
technicznej, ale za to w postgpowaniu sgdowym (przed sgdem powszechnym lub administra-
cyjnym) strona bedzie mogla podnosi¢ argumenty merytoryczne” — kwestionowa¢ uznanie
obiektu za zabytkowy. Obowigzujace rozwigzanie, w ktorym gwarancje procesowe sg znikome,
budzi istotne watpliwosci co do zachowania standardow konstytucyjnych.

1.3. Zarzadzeniem s¢dziego TK z 5 listopada 2014 r. skarzaca spotka zostata wezwa-
na m.in. do precyzyjnego wskazania praw podmiotowych wynikajagcych ze wskazanych
w skardze wzorcow kontroli oraz wyjasnienia, w jaki sposob zaskarzone przepisy prowadza
do naruszenia powyzszych praw podmiotowych.

1.4. W pismie z 17 listopada 2014 r. skarzaca spotka wskazata, ze:

1) z art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 1 art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji wy-
nika prawo do sprawiedliwej procedury, bedacej elementem prawa do sadu;

2) z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji wynika prawo do
traktowania praw majgtkowych w sposob zgodny z zasadg zaufania obywateli do panstwa
| prawa przy ograniczaniu tych praw majatkowych;

3) z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz art. 78 Konstytucji wynika prawo do $rodka
odwotawczego.

Skarzaca spotka, opisujgc sposdb naruszenia wskazanych praw podmiotowych przez
zaskarzone przepisy, powotata argumenty zawarte w skardze konstytucyjne;j.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) w piSmie z 30 marca 2015 r. zglosit
udzial w niniejszym postgpowaniu i przedstawit stanowisko, ze: 1) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy
o ochronie zabytkow w zakresie, w jakim pozbawia wtasciciela nieruchomosci podlegajacej
wpisowi do gminnej ewidencji zabytkow gwarancji ochrony przed ograniczeniem jego wila-
snosci, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji, 2) § 18
w zwigzku z § 17 rozporzadzenia w zakresie, w jakim pozbawia wtasciciela nieruchomosci
podlegajacej wpisowi do gminnej ewidencji zabytkow gwarancji ochrony przed ogranicze-
niem jego prawa wlasnosci, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2
Konstytucji.
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2.1. RPO uznat, analizujac zarzuty skarzacej spotki, ze dotycza one sposobu uksztat-
towania postepowania przed organami panstwa w zakresie wprowadzenia ochrony konserwa-
torskiej poprzez wlaczenie nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow, a w istocie braku
skutecznych mechanizmoéw ochronnych, za pomocag ktorych witasciciel mogiby dochodzi¢
swych praw (tzw. pomini¢cie prawodawcze).

2.2. Zdaniem RPO, ze skargi konstytucyjnej wynika jednoznacznie, wbrew tresci jej
petitum i uzasadnienia zawartego w dwoch pismach, ze podstawowym wzorcem kontroli
W niniejszym postgpowaniu powinien by¢ przede wszystkim art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.
W przekonaniu RPO, taka wtasnie intencja wynika z catoksztattu stanowiska skarzacej spotki,
a przede wszystkim ze sformulowania zarzutéw niekonstytucyjnosci.

W niniejszej skardze skarzaca spotka przywotata jednak jako wzorzec kontroli pod-
stawowy przepis o charakterze ustrojowym statuujacy ochron¢ wiasnosci, a mianowicie
art. 21 ust. 1 Konstytucji. RPO podkreslit, ze regulacja ta nie stanowi samoistnej podstawy
konstytucyjnego prawa czy wolnosci jednostki i nie jest adekwatnym wzorcem kontroli
W postepowaniu ze skargi konstytucyjne;.

W opinii RPO, réwniez kolejny wzorzec kontroli wskazany w skardze — art. 64 ust. 3
Konstytucji nie jest trafnie dobrany. Art. 64 ust. 3 Konstytucji jest wzorcem nieadekwatnym,
jezeli zaskarzona norma nie prowadzi do ograniczenia, a tym bardziej naruszenia istoty kon-
stytucyjnego prawa wlasnosci. Tymczasem skarzaca spotka kwestionuje nie tyle sam fakt
ingerencji w jej prawo wlasno$ci poprzez wprowadzenie pewnych instrumentdw nadzoru
konserwatorskiego, ile zbyt niski standard ochrony jej praw, przejawiajacy si¢ w braku odpo-
wiednich gwarancji o charakterze procesowym.

Co si¢ za$ tyczy adekwatnosci art. 45 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli, RPO
przypomnial, ze gwarantowane tym przepisem prawo do sadu odnosi si¢ do postgpowania
przed organem sgdowym, a nie postgpowania administracyjnego.

W opinii RPO, skarzaca spotka w kontek$cie stawianych zarzutow powotata zatem
nieadekwatne wzorce kontroli, tj. art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2.3. Zdaniem RPO, tego rodzaju uchybienia nie powinny uniemozliwi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu merytorycznej oceny konstytucyjnosci kwestionowanych regulacji. W oce-
nie RPO, sam problem konstytucyjny jest trafnie przedstawiony, konieczne jest jedynie zmo-
dyfikowanie sposobu sformutowania zarzutow oraz powotanie nowych wzorcow kontroli.

W przekonaniu RPO, wzorcami wlasciwymi, odpowiadajagcymi intencjom skarzgcej
spotki, s art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, o ktore to wzorce RPO uzupetnia
badanie zakwestionowanych w niniejszej skardze przepisow. RPO jest zdania, ze zgtaszajac
swoj udziat 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 z 1997 r.), moze zmodyfikowa¢ wzorce kontroli, o ile argumenta-
cja nawigzuje do zarzutow badz uzasadnienia skargi konstytucyjnej. Mamy bowiem w takiej
sytuacji do czynienia z nadaniem wiasciwej formy zarzutom podnoszonym w uzasadnieniu
skargi konstytucyjnej.

2.4. Zdaniem RPO, zaskarzone przepisy naruszajg gwarancje ochrony wiasnosci
(art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) poprzez nieproporcjonalne ograniczenie prawa do ochrony wta-
snosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), naruszajace zasade zaufania do panstwa i tworzonego przez
nie prawa (art. 2 Konstytucji).

W postgpowaniu o wpis nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow wiasciciel
nie bierze w ogdle udziatu i nie jest o nim informowany. W opinii RPO, jedynym zabezpie-
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czeniem przed dowolnos$cig dziatan organéw wiadzy jest to, ze objecie ochrong konserwator-
ska akceptuje konserwator zabytkéw oraz to, ze sprawa moze w ostatecznos$ci trafi¢ do sadu
administracyjnego.

O ile zatem za rozwigzanie racjonalne i celowe mozna uzna¢ samo objecCie nieru-
chomosci nadzorem konserwatorskim poprzez wpis do gminnej ewidencji zabytkéw, to po-
zbawienie wlasciciela w tym postepowaniu gwarancji ochronnych warunku tego nie spetnia.
W szczegblnosci nie sposodb uznaé, by pozbawienie wilasciciela nie tylko udziatu w tym po-
stepowaniu, ale takze informacji o podjetych czynnosciach bylo racjonalne i konieczne.
W ocenie RPO, taki stan rzeczy jest rownoznaczny z nieproporcjonalnym pozbawieniem wia-
Sciciela skutecznych $rodkoéw ochronnych, co stanowi naruszenie art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W przekonaniu RPO, zaskarzone przepisy pozostaja réwniez w sprzecznosSci
zwywodzong z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panstwa 1 stanowionego przez
nie prawa. Brak jawnosci czynnosci wladczych, w szczegolnosci brak chociazby powiado-
mienia o dokonanym wpisie do ewidencji gminnej, moze prowadzi¢ do nieprzewidywalnosci
sytuacji prawnej wlasciciela nieruchomosci. Zmiana statusu nieruchomosci, poprzez objecie
jej ochrong konserwatorskg, w praktyce wptywa tez znaczaco na warto$¢ takiej nieruchomo-
$ci. W opinii RPO, ,,Jezeli wigc dopiero co nabyta nieruchomos$¢ zostata «potajemniex» wpisa-
na do ewidencji gminnej jako obiekt zabytkowy, okoliczno$¢ taka moze (...) budzi¢ u nabyw-
cy (...) uzasadnione i calkowicie zrozumiale poczucie «bycia oszukanymy przez wtadze pu-
bliczne”.

RPO stoi na stanowisku, ze zaskarzony art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabyt-
kow oraz § 18 w zwigzku z § 17 rozporzadzenia, ograniczajac srodki ochrony prawa wiasno-
$ci w sposob nadmierny i nieproporcjonalny, naruszaja tym samym konstytucyjne gwarancje
poszanowania wilasnos$ci. Zaskarzone przepisy pozostajg rowniez w sprzecznosci z zasada lo-
jalnosci i1 zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa.

3. Prokurator Generalny w pismie z 23 sierpnia 2016 r. przedstawit stanowisko, Zze na
podstawie art. 83 ust. 1 w zwigzku z art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157; dalej: ustawa o TK) postepowanie podlega umorze-
niu ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania orzeczenia.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, skarga konstytucyjna nie spetnia warunkow for-
malnych, a mianowicie nie zostala spelniona przestanka ostatecznosci, o ktorej mowa
w art. 79 ust. 1 Konstytucji.

W postepowaniu przed sadami administracyjnymi zasadniczym $rodkiem odwotaw-
czym jest skarga kasacyjna. Przy czym zakres rozpoznania sprawy przez NSA, jako sadu dru-
giej instancji, jest ograniczony. NSA rozpatruje bowiem sprawe — poza wypadkami niewaz-
nosci postgpowania — tylko w granicach skargi kasacyjnej (art. 183 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz. U.
z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

Tymczasem skarzaca spotka ztozyta wprawdzie w terminie skarge kasacyjng
od wyroku WSA w K. z czerwca 2012 r., jednak poprzestata na sformutowaniu dwoch zarzu-
tOw naruszenia prawa materialnego, a mianowicie niewlasciwym zastosowaniu przez sad
orzekajacy art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw i § 18 rozporzadzenia. W tym tez
zakresie NSA przyjat skarge kasacyjng do rozpoznania.

Dopiero w pismie z 5 grudnia 2013 r. uzupehiajacym uzasadnienie skargi kasacyj-
nej, ktore zostato sporzadzone juz po uptywie zawitego terminu do wniesienia skargi kasacyj-
nej, skarzaca spotka zarzucila, ze zaskarzona czynnos$¢ Prezydenta Miasta K., podjeta na pod-
stawie wskazanych wyzej przepiséw, polegajaca na wiaczeniu karty adresowej zabytku nieru-
chomego hotelu do gminnej ewidencji zabytkow, naruszyla zagwarantowane w Konstytucji
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prawo wilasno$ci, poprzez ograniczenie jej uprawnien wilascicielskich, a takze art. 64
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, poprzez niezgodne z zasada proporcjonalnos$ci wywa-
zenie interesu spotki, jako wlasciciela obiektu, z interesem publicznym oraz zasade dwuin-
stancyjnosci postepowania — art. 78 Konstytucji.

NSA ocenil, ze pismo skarzacej spotki z 5 grudnia 2013 r. zawiera nowe podstawy
kasacyjne. Tego rodzaju rozszerzenie podstaw wniesionej kasacji uznat jednak za pozbawione
skutkow prawnych.

Uwzgledniajac powyzsze, w przekonaniu Prokuratora Generalnego, wyroku NSA
z kwietnia 2014 r. nic mozna uzna¢ za orzeczenie ostateczne w kwestii konstytucyjnych praw
skarzacej spotki, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Wskazany wyrok, bedacy ostatecz-
nym orzeczeniem konczacym postepowanie w sprawie, tylko z powodu niewlasciwego wyko-
rzystania przez skarzaca spotke prawa do zlozenia kasacji nie objat bowiem kwestii narusze-
nia przystugujacych jej praw konstytucyjnych.

W tej sytuacji, w opinii Prokuratora Generalnego, postgpowanie w sprawie skargi
konstytucyjnej powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego (dalej: MKiIiDN) w pi$mie z 30 marca
2015 r. przedstawit stanowisko, ze:

1) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow jest zgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytuciji,

2) § 18 rozporzadzenia jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3
oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i § 18 rozporzadzenia sg zgodne
z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 3 1 art. 21 ust. 1 Konstytucji,

4) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i § 18 rozporzadzenia sg zgodne
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 oraz art. 78 Konstytucji.

4.1. W ocenie MKIiDN ujecie nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkow stanowi
uznanie okreslonych faktow i1 nie tworzy nowej sytuacji prawnej z punktu widzenia wiascicie-
la zabytku. Sytuacj¢ prawng wiasciciela ksztattuja dopiero zaskarzalne w administracyjnym
toku instancji decyzje w sprawie warunkéw zabudowy i1 pozwolenia na budowe oraz posta-
nowienia wojewodzkiego konserwatora zabytkow w sprawie uzgodnienia tych decyzji. Wpis
do gminnej ewidencji zabytkOw nie ma zatem cech wtadczej ingerencji w sfere praw wiasci-
ciela, stanowi bowiem z punktu widzenia prawa administracyjnego czynno$¢ materialno-
techniczng. Wpis nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow podlega jednak kontroli
sagdowej, w tym takze z punktu widzenia spetnienia przez nieruchomos¢ ustawowej definicji
zabytku (zob. np. wyroki WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r., sygn. akt VII SA/Wa 2652/12
I VII SA/Wa 2653/12, Lex nr 1352709 oraz 1352710).

W opinii MKIiDN, charakter prawny czynnosci polegajacej na wpisaniu nieruchomo-
$ci do gminnej ewidencji zabytkéw nie zostat w sposob jednoznaczny okreslony w ustawie
0 ochronie zabytkow. Nie ulega jednak watpliwosci, wedtug MKIiDN, ze wpis taki nie stano-
wi decyzji administracyjnej. W tej sytuacji trudno ustali¢, w jakim zakresie kwestionowane
przepisy ustawy o ochronie zbytkoOw 1 rozporzadzenia moglyby pozostawa¢ w sprzecznosci
z Konstytucja.

4.2. Odnoszac si¢ do konkretnych zarzutow niekonstytucyjnosci podniesionych przez
skarzacg spotke, MKiDN stwierdzit, ze procedura dotyczaca ingerencji panstwa we wtadztwo
wlasciciela zabytku jest procedura speiniajaca wymogi postepowania administracyjnego
I W tym zakresie jest procedurg Sprawiedliwg. Dopuszczalne prawnie sg bowiem takze inne
niz decyzje administracyjne czynno$ci organu, w tym materialno-techniczne, ktére moga
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wpltywaé na prawa i obowigzki jednostki. Jesli zatem skarzaca spétka kwestionuje konstytu-
cyjnos$¢ takich wlasnie aktéw 1 czynno$ci organdow panstwowych, to w istocie kwestionuje
catos¢ rozwigzan systemowych, ktore dopuszczajg ich istnienie.

W przekonaniu MKiDN, powyzsze zarzuty niekonstytucyjnosci sa tym bardziej nie-
zrozumiale w kontekScie prawa do sadu, ktore ,,dotyczy (...) kontroli sadowej okreslonych
zdarzen prawnych, nie za$ formuty w jakiej owe zdarzenia dochodza do skutku”.

Zdaniem MKIiIDK w przedmiotowej sprawie dotyczacej wpisu nieruchomosci
do gminnej ewidencji zabytkow konstytucyjne prawo do sadu jest w pelni respektowane, wila-
sciciel nieruchomosci ma prawo zaskarzy¢ do sagdu administracyjnego czynno$¢ polegajacg na
wpisie, a takze kwestionowac istnienie podstaw do dokonania takiej czynnosci. Stad tez za-
rzuty skarzacej spotki w tym zakresie sg zupetnie chybione.

MKIiDK nie moze tez zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem skarzacej spotki, ze postepowanie
przed sadem administracyjnym jest w jakim$ sensie niewydolne poprzez brak mozliwosci
przeprowadzenia dowodu z opinii bieglego. Wpis do gminnej ewidencji zabytkéw danego
obiektu powinien bowiem zosta¢ poprzedzony ekspertyza czy badaniami potwierdzajacymi,
ze obiekt ten ze wzgledu na swe walory historyczne, artystyczne lub naukowe zastuguje na
zachowanie.

4.3. W opinii MKIiDN, kwestionowane przepisy stuzg zabezpieczeniu konstytucyjne-
go prawa przystugujacego ogdtowi obywateli w postaci dostgpu do dobr kultury i ochrony
dziedzictwa kulturowego. Nie sposob wigc postrzega¢ obowigzku pieczy nad zabytkami wy-
facznie w kontekscie ograniczenia wladztwa uprawnionych podmiotow. Ustawodawca jest
obowigzany do takiego uksztaltowania regulacji prawnych, ktore pozwoli na skuteczne za-
bezpieczenie dziedzictwa narodowego. Zdaniem MKIDK, gminna ewidencja zabytkow nie
jest, jak twierdzi skarzaca spolika, ,nienazwang forma ochrony zabytkow”, stuzy bowiem
prawidlowemu ustaleniu ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
a takze m.in. w decyzjach o lokalizacji inwestycji na cele publiczne, o warunkach zabudowy,
0 zezwoleniu na realizacje¢ inwestycji drogowej. Gminna ewidencja zabytkow prawidlowo
prowadzona stanowi wlasciwy instrument ochrony wartosci wspolnych dla ogotu spoteczen-
stwa. W przekonaniu MKIiDK, wtasciciel zabytku, wbrew stanowisku wyrazonemu w skardze
konstytucyjnej, posiada pelne uprawnienia do kwestionowania rozstrzygnie¢ organu o wpisie
danego zabytku do gminnej ewidencji.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwagi wstepne.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na kazdym eta-
pie postepowania niezbg¢dna jest kontrola, czy nie zachodzi ktéra$ z ujemnych przestanek wy-
dania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (por. np. wyrok TK
z 30 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i powotane tam wcze-
$niejsze orzecznictwo TK). Zatem — jesli wystepuja co do tego watpliwosci — nalezy w pierw-
szej kolejnosci zweryfikowac, czy nie zachodza przeszkody formalne uniemozliwiajace mery-
toryczne rozpoznanie sprawy.

2. Ocena dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania niniejszej skargi konstytu-
cyjnej.

2.1. Przedmiot i wzorce kontroli konstytucyjnej.
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W niniejszej skardze konstytucyjnej skarzaca spotka kwestionuje konstytucyjnos¢:

1) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami (Dz. U. z 2014 r. poz. 1446, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie zabytkow)
w zakresie, w jakim wylacza prawo do ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych
w ramach sprawiedliwej procedury przed organami witadzy publicznej, z art. 2 w zwigzku
z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,

2) § 18 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja
2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewaddzkiej i gminnej ewiden-
cji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice
niezgodnie z prawem (Dz. U. Nr 113, poz. 661; dalej: rozporzadzenie) w zakresie, w jakim
wytacza prawo do ochrony wtasnos$ci 1 innych praw majatkowych w ramach sprawiedliwe;j
procedury przed organami wtadzy publicznej, z art. 2 w zwiazku z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3
oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i § 18 rozporzadzenia w zakresie,
w jakim nie przewiduja poinformowania 0s6b uprawnionych przez organ administracji
0 czynnos$ci sporzadzenia karty zakresowej zabytku nieruchomego oraz o wiaczeniu tej karty
do gminnej ewidencji zabytkdw, mimo ze te czynnosci wptywaja na prawo wilasnosci 1 inne
prawa majatkowe osob uprawnionych, z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 3 oraz art. 21 ust. 1
Konstytuciji,

4) art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw i § 18 rozporzadzenia w zakresie,
W jakim pozbawiaja osoby uprawnione realnej mozliwosci udzialu w merytorycznym postepo-
waniu zmierzajacym do objecia nalezacej do nich nieruchomosci gminng ewidencjg zabytkow,
mimo ze postgpowanie takie dotyczy praw podmiotowych os6b uprawnionych, z art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 2 oraz art. 78 Konstytucji.

Zgodnie z zaskarzonym art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw W gminnej
ewidencji zabytkow powinny by¢ ujete inne zabytki nieruchome wyznaczone przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow.
W mys$l kwestionowanego § 18 rozporzadzenia wojt (burmistrz, prezydent miasta) wiacza
karte adresowa zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkow po sprawdzeniu, czy
dane zawarte w karcie adresowej sg wyczerpujace i zgodne ze stanem faktycznym.

2.2. Trybunal Konstytucyjny uznat za konieczne zbadanie, czy niniejsza skarga kon-
stytucyjna spetlnia warunki formalne, o ktorych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz spre-
cyzowane w art. 47 i nastepnych ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 1157; dalej: ustawa o TK).

Przede wszystkim nalezy oceni¢, czy skarzaca spotka wskazata wlasciwie konstytu-
cyjne prawa podmiotowe wynikajgce z podanych w skardze wzorcow kontroli oraz wyjasnita,
w jaki sposob zaskarzone przepisy prowadza do naruszenia powyzszych praw lub wolno$ci
konstytucyjnych — co podnosi w pismie procesowym Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej:
RPO).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolno$ci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies$¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywne-
go, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego
wolnos$ciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. W mysl
art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna moze by¢ wniesiona do TK dopiero wtedy,
gdy na podstawie zaskarzonej ustawy lub innego aktu normatywnego sad lub organ admini-
stracji publicznej orzeknie ostatecznie 0 konstytucyjnych wolno$ciach lub prawach albo obo-
wigzkach skarzacego.
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Warunkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej
jest wigc m.in. wskazanie przez skarzacego, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa, i w jaki
sposob zostaty naruszone (zob. art. 48 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK) przez ostateczne orzeczenie
sadu lub organu administracji publicznej, wydane na podstawie zaskarzonego przepisu czy tez
przepisow aktu normatywnego.

Trybunal Konstytucyjny uznaje za konieczne podkresli¢, ze przedmiotem skargi kon-
stytucyjnej mogg by¢ tylko takie przepisy, ktorych tre$¢ normatywna stanowi przyczyne naru-
szenia okreslonych w Konstytucji wolnosci lub praw przystugujacych skarzacemu.

2.3. Z petitum skargi konstytucyjnej, jak i jej uzasadnienia wynika jednoznacznie,
ze skarzgca spotka nie kwestionuje tresci normatywnej zaskarzonych przepisoéw, ale ich ,,nie-
kompletno$¢” z punktu widzenia ochrony praw wilasciciela nieruchomosci podlegajacej wpi-
sowi do gminnej ewidencji zabytkdw. W przekonaniu skarzacej spoiki, zaskarzone przepisy
sa niekonstytucyjne, poniewaz nie gwarantuja ochrony prawa wtasnosci i innych praw majat-
kowych w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wiadzy publicznej, a przede
wszystkim pozbawiaja osoby uprawnione realnej mozliwosci udziatu w merytorycznym po-
stepowaniu administracyjnym zmierzajagcym do wpisania nieruchomosci do gminnej ewiden-
cji zabytkow oraz nie zapewniaja poinformowania przez organ administracji o czynnosci spo-
rzadzenia karty adresowej zabytku nieruchomego oraz o wigczeniu tej karty do gminnej ewi-
dencji zabytkow.

Nie ulega wigc watpliwosci, co podkresla tez RPO w pismie procesowym, ze zarzuty
niekonstytucyjnosci sformutowane w skardze konstytucyjnej dotycza braku regulacji, bez
ktorej zaskarzone przepisy — w przekonaniu skarzacej spotki — naruszajg wskazane wzorce
konstytucyjne. Mamy wigc do czynienia z zakwestionowaniem konstytucyjnosci tego, czego
ustawodawca nie uregulowat, cho¢ w przekonaniu skarzacej spotki powinien byt to uczynic.
Trybunat Konstytucyjny rozréznia w tym wzgledzie zaniechanie prawodawcze od pominigcia,
uznajac, ze jedynie pomini¢cie moze podlegaé ocenie konstytucyjnosci (zob. wyrok TK
o sygn. SK 22/13).

Kwesti¢ pierwszoplanowg stanowi jednak, niezaleznie od powyzszego rozrdznienia,
ocena dopuszczalnosci wskazanych przez skarzaca spotke konstytucyjnych wzorcoéw kontroli.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze RPO w pismie procesowym wyrazit jednoznaczng opini¢ co do
zupelnej ,,nieadekwatno$ci” wskazanych wzorcow w konteks$cie zarzutow niekonstytucyjno-
sci sformutowanych w skardze konstytucyjne;.

Nalezy przypomnie¢, ze zdaniem skarzacej spolki, ,,naruszenia prawa do sprawie-
dliwej procedury, prawa do sadu oraz prawa do $rodka odwotawczego upatrywaé nalezy (...)
w takim uksztattowaniu procedury, ktéra na zadnym etapie nie pozwala stronie na bycie poin-
formowanym o dzialaniach podejmowanych przez organ administracji, na zglaszanie przez
strone wnioskow dowodowych i wypowiedzenie si¢ co do meritum sprawy (zabytkowego
charakteru obiektu i1 celowosci wigczenia karty adresowej do ewidencji zabytkow), na uzy-
skanie rozstrzygniecia sprawy przez organ (wraz z uzasadnieniem faktycznym i prawnym)
oraz do zaskarzenia rozstrzygnigcia do organu administracji II instancji”.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze skarzaca spotka kwestionuje zaskarzone przepisy
w kontekscie braku regulacji prawnej zapewniajacej jej taka procedurg przed organem admi-
nistracji publicznej, w ktorej miataby, jako wiasciciel nieruchomosci podlegajacej wpisowi do
gminnej ewidencji zabytkow, prawo do informacji, prawo do udziatu w czynnosciach organu,
prawo do kwestionowania zabytkowego charakteru nieruchomosci, w tym prawo do sktadania
wnioskow dowodowych, wreszcie takze prawo do zaskarzenia rozstrzygniecia wydanego
przez organ pierwszej instancji.

10
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2.4. Trybunal Konstytucyjny uznaje za konieczne jeszcze raz podkreslic,
ze warunkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest wskazanie
przez skarzacego, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa, i w jaki sposob zostaly naruszone.
Co wigcej, na skarzacym spoczywa nie tylko obowigzek sformulowania zarzutu niekonstytu-
cyjnosci, ale takze uzasadnienia niezgodnos$ci przedmiotu kontroli ze wskazang konstytucyjna
wolno$cig lub prawem, z powotaniem dowodoéw na jego poparcie (zob. art. 33 ust. 3 w zwigz-
ku z art. 47 ust. 2 ustawy o TK). Przyjety model skargi konstytucyjnej oznacza bowiem,
ze zwraca si¢ ona wylacznie przeciwko ustawie lub innemu aktowi normatywnemu naruszaja-
cemu konstytucyjne wolnosci lub prawa skarzacego.

Trybunat Konstytucyjny rozwazyl zatem, czy art. 2, art. 21 ust. 1, art. 45 ust. 1,
art. 64 ust. 3 oraz art. 78 Konstytucji sag dopuszczalnymi wzorcami kontroli w niniejszej
skardze konstytucyjnej. W skardze konstytucyjnej skarzacy moze bowiem skutecznie powotaé
tylko takie wzorce kontroli, z ktorych wynikaja jego konstytucyjne wolnosci 1 prawa
adekwatne z perspektywy sformutowanego zarzutu niekonstytucyjnosci.

Ze sformutowania zarzutu niekonstytucyjnosci w skardze i jej uzasadnienia, a takze
dodatkowych wyjasnien skarzacej spotki (pismo procesowe z 17 listopada 2014 r.) wynika jed-
noznacznie, ze zaskarzone przepisy naruszajg nastgpujace konstytucyjne prawa skarzacej: pra-
wo do sprawiedliwej procedury, bedace elementem prawa do sadu, prawo do traktowania praw
majatkowych w sposob zgodny z zasadg zaufania obywateli do panstwa 1 prawa przy ograni-
czaniu tych praw majatkowych oraz prawo do srodka odwotawczego.

2.4.1. Skarzaca spotka jako wzorzec konstytucyjny prawa do sprawiedliwej procedu-
ry, bedacej elementem prawa do sadu, wskazata art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 iart. 64
ust. 3, art. 21 ust. 1 Konstytucji. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze prawo do sprawiedliwej
procedury jest jednym z elementoéw konstytucyjnego prawa do sadu i wynika wprost z art. 45
ust. 1 Konstytucji. Jest tez oczywiste, ze prawo do sadu ze wszystkimi zawartymi w sobie
elementami odnosi si¢ do postepowania przed organem sagdowym, a postepowania przed sa-
dem z postepowaniem administracyjnym nie mozna utozsamia¢. Prawo do sprawiedliwej pro-
cedury sadowej, wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie moze wigc by¢ z natury rzeczy
wlasciwym wzorcem kontroli dla oceny jakiejkolwiek procedury przed organami administra-
cji. Niezaprzeczalnie tez staje si¢ prawem strony postepowania administracyjnego, ale dopie-
ro na etapie powierzenia sgdom administracyjnym rozpatrzenia sprawy.

Nie sposob zatem uznaé, ze skarzaca spotka, kwestionujac postgpowanie dotyczace
wpisu nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow, wskazata nalezyty i prawidlowy,
z punktu widzenia sformulowanego zarzutu niekonstytucyjnosci, wzorzec kontroli. Nie zmie-
nia tego faktu nietrafna proba powigzania przez skarzacag spotke zarzutu naruszenia prawa do
sadu w aspekcie sprawiedliwe] procedury z niesatysfakcjonujacym ja postepowaniem sado-
woadministracyjnym czy tez brakiem mozliwosci rozpoznania danej sprawy przez sad po-
wszechny. Tego rodzaju zarzuty sg bowiem zupetie oderwane od przedmiotu kontroli, po-
niewaz nie majg bezposredniego zrodla w zaskarzonych przepisach.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit zatem, ze wbrew wymogom stawianym skardze
konstytucyjnej skarzgca spotka nie wykazata, w jaki sposob zaskarzone przepisy, ktore doty-
czg postgpowania administracyjnego mogtyby naruszy¢ jej prawo do sprawiedliwej procedury
sadowej. Nie sposob wigc uznaé, ze skarzaca spotka sformutlowala nalezycie (poprawnie)
zarzut naruszenia przez art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy 0 ochronie zabytkow oraz § 18 rozporza-
dzenia art. 45 ust. 1 Konstytucji ani tym bardziej, ze zarzut ten zostal uzasadniony z powota-
niem dowodow na jego poparcie.

2.4.2. Podobnie, wbrew powyzszym wymogom, skarzgca spotka nie sformutowata
wlasciwie 1 poprawnie ani nie uzasadnita zarzutu naruszenia przez zaskarzone przepisy art. 21
ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji. Przede wszystkim art. 21 ust. 1 Konstytucji, majacy cha-
rakter ustrojowej gwarancji ochrony wlasnosci i prawa dziedziczenia, nie stanowi samoistnej
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podstawy konstytucyjnego prawa lub wolnosci jednostki. Dlatego tez przepis Konstytucji
0 charakterze ustrojowym nie moze by¢ samodzielnym wzorcem kontroli w postepowaniu ze
skargi konstytucyjnej, gdzie wymagane jest powotanie konstytucyjnych praw podmiotowych
skarzacego.

Nie ulega bowiem watpliwos$ci, ze ochrona prawa wilasnosci i innych praw majatko-
wych pojmowanych podmiotowo gwarantowana jest przede wszystkim w art. 64 ust. 1 i 2
Konstytucji. Stad tez prawa do ochrony wiasnosci i innych praw majgtkowych, na ktore
wskazuje skarzaca spotka, mozna poszukiwaé w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, a nie w art. 64
ust. 3 Konstytucji. Nie sposob bowiem uzna¢ art. 64 ust. 3 Konstytucji za wtasciwy wzorzec
kontroli, jesli zarzut nie dotyczy ograniCzenia wlasno$ci czy tez naruszenia jej istoty. Tym
bardziej, ze skarzaca spotka nie kwestionuje samej ingerencji w prawo wiasno$ci nierucho-
mosci poprzez mozliwo$¢ wpisania jej do gminnego rejestru zabytkdw, ale brak nalezytych
gwarancji o charakterze procesowym — ,,wylaczenie prawa do ochrony wiasnosci i innych
praw majatkowych w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wtadzy publiczne;”.

W tym stanie rzeczy trudno uznac, by skarzaca spotka sformutowata 1 uzasadnita na-
lezycie zarzut naruszenia przez kwestionowane przepisy przystugujacego jej konstytucyjnego
prawa do roéwnej ochrony wlasnosci 1 innych praw majatkowych.

2.4.3. Skarzaca spotka zarzuca wreszcie kwestionowanym przepisom naruszenie
prawa do srodka odwotawczego (art. 78 Konstytucji), twierdzac, ze ,,w demokratycznym pan-
stwie prawa nie powinno (...) by¢ takich aktow sadu lub organu administracji pierwszej in-
stancji, ktore w ogole zadnej kontroli nie podlegaja”.

Trybunat Konstytucyjny uznaje zatem za konieczne przypomnie¢, ze zgodnie
z art. 78 Konstytucji prawo do $rodka odwotawczego odnosi si¢ jedynie do orzeczen i decyzji,
a nie innych rozstrzygni¢¢ wydanych w pierwszej instancji, a nawet i w tym zakresie nie ma
charakteru absolutnego, bowiem wyjatki od tej zasady moze okresla¢ ustawa. Wpisanie nieru-
chomosci do gminnej ewidencji zabytkéw, na mocy zaskarzonych przepisow, nast¢puje na
mocy zarzadzenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wojewodzkim
konserwatorem zabytkow (zob. postanowienie NSA z 14 wrzesnia 2012 r., sygn. akt |1 OSK
1950/12, Lex nr 1413428 oraz wyrok NSA z 2 kwietnia 2014 r., sygn. akt 1l OSK 2637/12,
Lex nr 1575556). Konstytucyjne prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierw-
szej instancji, o ktorym mowa w art. 78 Konstytucji, nie moze by¢ wigc wlasciwym, a tym
samym poprawnym wzorcem kontroli dla zaskarzonych przepisow.

Nie mozna wigc uznac, ze skarzaca spotka sformutowata, a tym bardziej uzasadnita
nalezycie zarzut naruszenia przez kwestionowane przepisy nietrafnego wzorca kontroli
z art. 78 Konstytucji.

2.4.4. Skarzaca spotka jako samodzielny wzorzec kontroli powotata takze art. 2 Kon-
stytucji, formulujac w oparciu 0 ten wzorzec: po pierwsze, zarzut naruszenia prawa
do sprawiedliwej procedury (w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz po drugie, prawa do
traktowania praw majatkowych w sposob zgodny z zasadg zaufania obywatela do panstwa
I prawa (w zwiazku z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji).

Nalezy zatem podkresli¢, ze w orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze: ,,Pra-
wo podmiotowe do sprawiedliwej procedury nie moze by¢ natomiast wywodzone wylacznie
z tresci art. 2 Konstytucji, bo zasada demokratycznego panstwa prawnego nie moze by¢ sa-
moistnym wzorcem kontroli konstytucyjnej w postegpowaniu zainicjowanym skarga konstytu-
cyjng” (wyrok z 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53; por. tez
postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225).

Wobec powyzszego nie ulega watpliwosci, ze art. 2 Konstytucji nie moze by¢ samo-
dzielnym wzorcem kontroli w niniejszej skardze konstytucyjnej.

Co wiecej, poniewaz Trybunat Konstytucyjny uznat juz za niedopuszczalne rozpo-
znanie wyzej wskazanych zarzutow naruszenia przez kwestionowane przepisy art. 45 ust. 1,
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art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji, niedopuszczalne jest rowniez rozpoznanie zarzutu
naruszenia art. 2 Konstytucji traktowanego jako powigzanego z nimi wzorca konstytucyjnej
kontroli.

2.5. Biorgc powyzsze pod uwage Trybunatl Konstytucyjny postanowil umorzy¢
postepowanie w zakresie oceny zgodnos$ci art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow
i § 18 rozporzadzenia ze wskazanymi w niniejszej skardze konstytucyjnej wzorcami kontroli,
na podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnosc
merytorycznego rozpoznania zarzutow (wydania wyroku).

3. Do niniejszej skargi konstytucyjnej dotaczyl sie¢ RPO, zglaszajac udziat
W postgpowaniu na podstawie art. 51 ust. 2 z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.). Z uwagi jednak na umorzenie w calosci postgpo-
wania dotyczacego tej skargi konstytucyjnej rozpatrzenie stanowiska RPO jest bezprzedmio-
towe.

Ze wzgledu na powyzsze okoliczno$ci Trybunal Konstytucyjny postanowit
jak w sentenciji.
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