ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 19 maja 2023 r. Pozycja 46

WYROK
z dnia 11 maja 2023 r.
Sygn. akt P 12/18"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Piotrowicz — przewodniczacy
Krystyna Pawtowicz

Bartlomiej Sochanski — sprawozdawca
Bogdan Swigczkowski

Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 11 maja 2023 r., pytania prawnego Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego,
czy art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2017 r. poz. 2187, ze zm.) w zakresie, w jakim
ogranicza prawo wiasnosci nieruchomos$ci poprzez dopuszczenie ujecia nieru-
chomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkow, bez za-
pewnienia wtascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego
ograniczenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochro-
nie praw cztowieka i1 podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia
20 marca 1952 r. (Dz. U. 2 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.),

orzeka:

Art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami (Dz. U. z 2022 r. poz. 840) w zakresie, w jakim ogranicza prawo wlasnosci
nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego
w gminnej ewidencji zabytkow, bez zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony praw-
nej przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 18 maja 2023 r. w Dz. U. poz. 951.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. Postanowieniem z 13 czerwca 2018 r. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA
lub pytajacy sad) przedstawil Trybunatowi pytanie prawne: ,,czy art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2187 ze zm., [dalej: ustawa o ochronie zabytkéw]) w zakresie, w jakim ogranicza prawo
wlasnosci nieruchomosci poprzez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieru-
chomego w gminnej ewidencji zabytkéw, bez zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony
prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz z art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci z dnia
20 marca 1952 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm. [dalej: Protokdt nr 1])”.

1.1. Zarzuty NSA wobec przedmiotu kontroli dotycza:

— ostabienia ochrony witasnosci przez ,,ukrywanie” przed wiascicielem informacji
0 dziataniach wtadzy, ktére moga skutkowa¢ ograniczeniem wtasnosci;

— braku adekwatnych gwarancji ochrony wlasnosci oraz braku regulacji postgpowania
skutkujacego ograniczeniem prawa wiasnosci;

— zagrozenia arbitralnoscig 1 dowolnoscig dziatan wtadzy w przedmiotowym zakresie;

— nieproporcjonalnego pozbawienia witascicieli prawa wlasnosci nieruchomosci oraz
srodkoéw ochrony tego prawa.

1.2. Wedhug pytajacego sadu aktualnie obowigzujace przepisy ustawy o ochronie za-
bytkéw umozliwiaja dowolne i arbitralne wyznaczanie nieruchomosci do gminnej ewidencji
zabytkow, nie zapewniajac ich wiascicielom stosownych gwarancji, zarowno materialnych,
jak i procesowych. Przepisy nie precyzuja, w jaki sposob ma doj$¢ do sprawdzenia kart adre-
sowych obiektu wlaczanego do ewidencji, ani tez w jaki sposob czynnos$¢ ta powinna zostaé
udokumentowana, co powoduje, ze kazdy przejaw aktywnosci organu w tym zakresie uznaje
si¢ za wystarczajacy. W takiej sytuacji kontrola sadowoadministracyjna czynnosci staje si¢
czysto formalna. Wowczas sad nie moze zweryfikowac, czy dany obiekt rzeczywiscie jest
zabytkiem i czy ograniczenie wiasnosci ma in casu uzasadnienie. Co wigcej, wszystkie te
czynnosci pozostajg niejawne dla wiasciciela nieruchomosci, ktory o dokonanym ogranicze-
niu dowiaduje si¢ juz po fakcie.

1.3. Jako wzorce kontroli NSA wskazatl art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, ktoérych przed-
miotem jest prawo do wlasnosci oraz jego rowna ochrona, a takze art. 1 Protokotu nr 1, ktore-
go normy gwarantuja prawo do ochrony mienia i oraz warunki ewentualnej dopuszczalnosci
ingerencji. Wedlug pytajacego sadu wydanie przez Trybunat Konstytucyjny orzeczenia
stwierdzajacego niekonstytucyjno$¢ przedmiotu kontroli, ktory zostat przez strong powotany
w ramach jednej z dwoch podstaw kasacyjnych potwierdzi stuszno$¢ wniesionej skargi kasa-
cyjnej. W takiej sytuacji, na podstawie art. 183 § 1 zdanie drugie ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r.
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poz. 1302), strona bgdzie miata ponadto mozliwo$¢ przytaczania nowego uzasadnienia pod-
staw kasacyjnych, ktére uwzgledni orzeczenie Trybunatu.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) w pismie z 30 pazdziernika 2018 r.
zglosit swoj udziat w postepowaniu. RPO wnidst o stwierdzenie, ze art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy
o ochronie zabytkow w zakresie, w jakim dopuszcza ograniczenie prawa wlasnosci nieru-
chomosci przez wpisanie jej do gminnej ewidencji zabytkow bez zapewnienia wlascicielowi
takiej nieruchomosci gwarancji ochrony przed ograniczeniem jego praw, jest niezgodny
z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1.

2.1. RPO wskazatl, Ze istotg pytania prawnego postawionego przez NSA jest wprowa-
dzenie ograniczenia prawa wlasnosci bez mozliwosci uzycia skutecznych mechanizméw
ochronnych, za pomoca ktorych witasciciel moglby dochodzi¢ swoich praw. Wedlug RPO
problem konstytucyjny w niniejszej sprawie sprowadza si¢ do oceny ksztattu procedury,
w jakiej nakladane sa powyzsze ograniczenia prawa wlasnosci w zwigzku z objg¢ciem nieru-
chomosci ochrong konserwatorskg. Przede wszystkim procedura jest uregulowana w sposob
niepelny oraz nieprecyzyjny. Stopien braku regulacji jest dostatecznie duzy, aby moéc méwié
0 wystapieniu pomini¢cia prawodawczego. Ustawa stanowi jedynie, ze wpis do gminnej ewi-
dencji zabytkéw dokonywany jest przez wojta (burmistrza badz prezydenta miasta) w poro-
zumieniu z wlasciwym konserwatorem. Porozumienie to nie przyjmuje zadnej sformalizowa-
nej postaci. Przy wiaczaniu nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow nie stosuje si¢
przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz. U. z 2022 r. poz. 2000, ze zm.; dalej: k.p.a.). Zaden z organdéw nie prowadzi postepowa-
nia dowodowego W rozumieniu k.p.a. Wtasciciel nieruchomosci nie bierze udziatu w tych
czynno$ciach na zadnym ich etapie oraz nie jest o nich informowany, co implikuje, ze nie
moze si¢ broni¢ przed ingerencja w jego prawo wiasnosci.

2.2. W ocenie RPO wskazane wzorce kontroli konstytucyjnosci sa adekwatne przy
rozpatrywaniu zgodnos$ci z ustawg zasadniczg przedmiotu kontroli. Zaskarzony przepis naru-
sza gwarancje ochrony wilasnosci (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) przez nieproporcjonalne
ograniczenie prawa do ochrony wilasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz narusza art. 1 Pro-
tokotu nr 1 przez niezachowanie rozsadnej rOwnowagi pomi¢dzy ochrong interesu publiczne-
go i interesu prywatnego. Zdaniem RPO przedmiot kontroli nie spetnia testu proporcjonalno-
sci wyrazonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Marszatek Sejmu, dziatajac w imieniu Sejmu (dalej: Sejm), w piSmie z 20 lutego
2019 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw w zakresie,
w jakim umozliwia ujecie w gminnej ewidencji nieruchomosci zabytkdw wyznaczonej bez
zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony jego praw przed dokonaniem takiego ujgcia,
jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu
nrl.

3.1. W ocenie Sejmu w aktualnym stanie prawnym wpis do ewidencji stanowi zatem,
w rozumieniu regulacji konstytucyjnych, forme ograniczenia prawa wtasnosci. Wpisanie da-
nej nieruchomosci do ewidencji wprowadza elementy publicznoprawnego, formalnego nadzo-
ru nad sposobem wykonywania prawa wtasnosci.

3.2. Ingerencja w prawo wiasnosci jest konieczna w demokratycznym panstwie dla re-
alizacji takich wartosci, jak porzadek publiczny oraz ochrona wolno$ci i praw innych oso6b
(art. 31 ust. 3 Konstytucji). Same ograniczenia sa wigc co do zasady dopuszczalne, jednak
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brak adekwatnych gwarancji ochronnych przed nimi grozi arbitralno$cia i dowolno$cig dzia-
fan wiladzy. Z art. 1 Protokotu nr 1 wywodzony jest pozytywny obowigzek panstwa wprowa-
dzenia odpowiednich mechanizméw sgdowych dla skutecznego rozstrzygania sporow doty-
czacych wilasnos$ci oraz zapewnienia efektywnego wykonywania orzeczen sagdowych i admi-
nistracyjnych. Z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji wynika wymaganie istnienia okreslonych
gwarancji proceduralnych, ktérych celem jest ochrona przed arbitralno$cig i nieprzewidywal-
no$cig decyzji.

3.3. Tym samym Sejm uznal, ze przedmiot kontroli narusza zaproponowane w pytaniu
prawnym NSA wzorce kontroli konstytucyjno$ci normujgce rdowng ochron¢ wilasnosci oraz
wymog proporcjonalnosci ingerencji w prawa jednostki.

4. Prokurator Generalny (dalej: PG) pismem z 26 marca 2019 r. wniost o stwierdzenie,
ze art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow w zakresie, w jakim ogranicza prawo wia-
snosci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego
w gminnej ewidencji zabytkoéw bez zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony prawne;j
przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotlu nr 1, a W pozostatym zakresie o umorzenie postepo-
wania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i try-
bie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:
u.0.t.p.TK) — wobec zbednosci wydania wyroku.

4.1. Wedtug PG ujecie nieruchomosci (podobnie jak ujecie jej czesci albo zespotu nie-
ruchomosci) w gminnej ewidencji zabytkow niewatpliwie ogranicza prawo wlasnosci. Obec-
nie gminna ewidencja zabytkdw, o czym wcze$niej byla mowa, nie ma bowiem, tak jak
W poprzednim stanie prawnym, wylacznie znaczenia porzadkujacego, ale stanowi w istocie
nienazwang (niewymieniong w art. 7 ustawy o ochronie zabytkow) prawng forme¢ ochrony
zabytkow. Aktualnie gminna ewidencja zabytkow stanowi dla organdéw konserwatorskich
samodzielng podstawe zastosowania wzgledem objetego nig obiektu dziatan o charakterze
wiladczym.

4.2. Skoro konsekwencja wpisania nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow jest
ograniczenie wykonywania prawa wilasnosci do tej nieruchomosci — a jednoczesnie, czynnosé¢
ta odbywa si¢ bez udziatu wiasciciela nieruchomosci 1 wiasciciel nieruchomosci nie jest na-
wet informowany o dokonanym wpisie oraz o przedmiotowym zakresie jego obowiazywania,
to zaskarzona regulacja nie spetnia réwniez wymogow okreslonych w art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1. W tym przypadku prawo krajowe nie
zapewnia nawet minimalnych ram ustawowych umozliwiajacych ochrone prawng przed arbi-
tralng ingerencja w prawa majatkowe.

4.3. Majac na uwadze przedstawiong wyzej konkluzj¢, kontrolg zgodnosci zaskarzonej
regulacji z art. 64 ust. 2 Konstytucji nalezy uzna¢ za zbedna, co powoduje umorzenie postg-
powania w tym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK z powodu zbednosci wy-
dania wyroku.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), Trybunat mo-
ze rozpozna¢ wniosek, pytanie prawne albo skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym,
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jezeli pisemne stanowiska wszystkich uczestnikOw postepowania oraz pozostate dowody
zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajaca podstawe do wydania orzeczenia. Trybunat
Konstytucyjny uznat, Zze w niniejszej sprawie przestanki te zostaty spetnione.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Dopuszczalno$¢ rozpoznania pytania prawnego.

1.1. Unormowana w art. 193 Konstytucji mozliwo$¢ zadania pytania prawnego aktua-
lizuje si¢ wowczas, gdy zostang spetnione trzy zasadnicze przestanki. Pierwsza dotyczy pod-
miotu inicjujgcego postgpowanie, ktérym musi by¢ sad w rozumieniu Konstytucji. Druga
przestanka dotyczy przedmiotu, czyli aktu normatywnego, ktorym zarOwno jest przepis pra-
wa, jak 1 wzorce kontroli jego konstytucyjnos$ci. Trzecia przestanka, zwana funkcjonalng, do-
tyczy zwigzku ewentualnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z rozstrzygnieciem da-
nej sprawy, ktéra aktualnie toczy si¢ przed danym sagdem w konkretnej sprawie (por. wyrok
z 14 lipca 2021 r., sygn. P 7/20, OTK ZU A/2021, poz. 49 oraz przytoczone tam orzecznic-
two).

1.2. Na gruncie niniejszego postepowania wszystkie powyzsze wymogi zostaly spel-
nione. Podmiotem jest Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA). Przedmiotem jest art. 22
ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(Dz. U. z 2022 r. poz. 840; dalej: ustawa o ochronie zabytkow) w okres§lonym przez NSA
zakresie. Zwigzek funkcjonalny pomigdzy orzeczeniem a rozstrzygnieciem przez NSA spra-
wy rowniez wystapil, poniewaz od niniejszego orzeczenia zalezy sposOb rozstrzygniecia
sprawy przez pytajacy sad.

2. Przedmiot kontroli.

Pytanie prawne NSA dotyczy art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow, ktérego
tre$¢ jest nastgpujaca: ,,W gminnej ewidencji zabytkow powinny by¢ ujete: (...) 3) inne za-
bytki nieruchome wyznaczone przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu
z wojewodzkim konserwatorem zabytkow”.

Normy zawarte w tym przepisie dotycza kompetencji wtadczych organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) w zakresie wpisania danej nierucho-
mosci do gminnej ewidencji zabytkow. W orzecznictwie sagdow administracyjnych przyjmuje
si¢, ze wpis nastgpuje w drodze zarzadzenia organu wykonawczego j.s.t. w porozumieniu
z wojewddzkim konserwatorem zabytkow (dalej: konserwator). Wpis musi by¢ uzasadniony
i udokumentowany. Wykluczone jest dowolne i arbitralne dziatanie organu wykonawczego
j.s.t., a takze takie, ktére pomija w procesie uymowania konserwatora (por. wyroki NSA z:
2 kwietnia 2014 r., sygn. akt Il OSK 2637/12, Lex nr 1575556; 21 stycznia 2015 r., sygn. akt
I1 OSK 2189/13, Lex nr 1753478 oraz sygn. akt 11 OSK 2350/13, Lex nr 1753879; 29 sierpnia
2018 r., sygn. akt 11 OSK 2240/16, Lex nr 2552247).

Po nowelizacji z 10 wrzesnia 2019 r. (Dz. U. poz. 1886), rozporzadzenie Ministra Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru za-
bytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkdéw oraz krajowego wykazu za-
bytkéw skradzionych lub wywiezionych za granic¢ niezgodnie z prawem (Dz. U. z 2021 r.
poz. 56) w § 15 ust. 1 stanowi, co nastepuje: ,,O zamiarze wigczenia karty ewidencyjnej za-
bytku do wojewodzkiej ewidencji zabytkdw, o wiaczeniu tej karty, o sporzadzeniu nowej kar-
ty ewidencyjnej zabytku, o zamiarze wytgczenia karty ewidencyjnej zabytku z wojewodzkiej
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ewidencji zabytkow lub o wylaczeniu tej karty wojewodzki konserwator zabytkow zawiada-
mia niezwlocznie wiasciciela lub posiadacza zabytku albo nieruchomosci lub rzeczy rucho-
mej, ktora przestata by¢ zabytkiem”. Natomiast § 18b brzmi nast¢pujaco: ,,O zamiarze wia-
czenia karty adresowej zabytku do gminnej ewidencji zabytkow, o wlgczeniu tej karty, o spo-
rzadzeniu nowej karty adresowej zabytku, o zamiarze wylaczenia karty adresowej zabytku
z gminnej ewidencji zabytkéw lub o wylgczeniu tej karty wojt (burmistrz, prezydent miasta)
zawiadamia niezwlocznie wlasciciela lub posiadacza zabytku albo nieruchomosci, ktéra prze-
stala by¢ zabytkiem”.

Mimo zmiany w tresci powyzszego rozporzadzenia, ktorego skutkiem bylo dodanie
8 18b ust. 1, w orzecznictwie od 2012 r. oraz p6zniejszym (po nowelizacji z 2019 r. rozporza-
dzenia) przyjmuje si¢, ze w art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw nie zostat przewi-
dziany tryb wydawania decyzji administracyjnych i ogdlnie do tej procedury nie znajdujg
zastosowania przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz. U. z 2022 r. poz. 2000; dalej: k.p.a.) w przedmiocie postgpowania wyjasniajace-
go, a takze czynnos$ci zmierzajacych do ustalenia czy dany obiekt jest rzeczywiscie zabyt-
kiem. Rowniez procedura wynikajaca z art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw nie
przewiduje udziatu wilascicieli rzeczy w postepowaniu dotyczacym wpisu do ewidencji. Sama
za$ czynno$¢ wpisu ma wytacznie wewnetrzny, materialno-techniczny charakter, co ogranicza
jurysdykcje sadéw. Nie uprawnia to jednak do catkowitej dowolnosci i bezpodstawnego dzia-
tania organu (por. wyroki NSA z: 21 stycznia 2015 r., sygn. akt Il OSK 2350/13, Lex
nr 1753879; sygn. akt 1l OSK 2189/13, Lex nr 1753478 oraz WSA w Krakowie z: 22 kwiet-
nia 2022 r., sygn. akt Il SA/Kr 272/22, Lex nr 3360359; 27 czerwca 2012 r., sygn. akt
Il SA/Kr 781/12, Lex nr 1257878; 21 lipca 2022 r., sygn. akt Il SA/Kr 655/22, Lex
nr 3395419; 5 pazdziernika 2022 r., sygn. akt I SA/Kr 869/22, Lex nr 3417847; 6 pazdzier-
nika 2022 r., sygn. akt II SA/Kr 871/22, Lex nr 3432321; 12 pazdziernika 2022 r., sygn. akt
Il SA/Kr 870/22, Lex nr 3442589; WSA w Lublinie z 14 listopada 2019 r., sygn. akt Il SA/Lu
406/19, Lex nr 2772049; WSA we Wroctawiu z 15 grudnia 2022 r., sygn. akt IV SA/Wr
337/22, Lex nr 3455440; WSA w Gliwicach z 18 listopada 2021 r., sygn. akt 11 SA/GI
1095/21, Lex nr 3278846; WSA w Poznaniu z: 18 wrzesnia 2019 r., sygn. akt IV SA/Po
377/19, Lex nr 2723690; 16 lutego 2022 r., sygn. akt Il SA/Po 258/21, Lex nr 3320902;
27 kwietnia 2022 r., sygn. akt IV SA/Po 188/20, Lex nr 3343009; sygn. akt IV SA/Po 35/20,
Lex nr 3342982; Lodzi z: 5 wrzeénia 2017 r., sygn. akt Il SA/Ld 274/17, Lex nr 2366659;
15 czerwca 2018 r., sygn. akt I SA/Ld 337/18, Lex nr 2518729; WSA w Warszawie z:
10 kwietnia 2019 r., sygn. akt VIII SA/Wa 102/19, Lex nr 2665078; 21 kwietnia 2021 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 257/21, Lex nr 3292906; 16 grudnia 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa
1584/21, Lex nr 3318416).

Jednoczes$nie orzecznictwo sagdow administracyjnych jednolicie i jednoznacznie przy-
znaje wlascicielom nieruchomosci obejmowanych opiekg konserwatorska legitymacje skar-
gowa w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Dopuszczalnos$¢ skargi wedle orzecznictwa
wynika z tego, ze postgpowanie w sprawie wpisu do ewidencji wynikajacego z art. 22 ust. 5
pkt 3 ustawy o ochronie zabytkbw ma charakter sprawy z zakresu administracji publicznej,
ktora — stosownie do zadan wlasnych j.s.t. w ramach ochrony i opieki nad zabytkami — wkra-
cza w uprawnienia wlascicielskie jednostki (por. postanowienie NSA z 25 marca 2020 r.,
sygn. akt 11 OZ 244/20, Lex nr 3038266 oraz wyroki WSA w: Warszawie z: 11 wrze$nia 2019
r., sygn. akt IV SA/Wa 1302/19, Lex nr 3022830; 4 sierpnia 2022 r., sygn. akt VII SA/Wa
847/22, Lex nr 3413319).

Przedstawiona wyzej tre$¢ kwestionowanego przepisu oraz jego wykladnia pociaga za
soba dla wiasciciela nieruchomosci taki skutek, ze nie ma on mozliwosci przeprowadzenia
stosownego postepowania wyjasniajacego, przed organem j.s.t., unormowanego przez k.p.a.
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(por. K. Zalasinska, komentarz do art. 22, [w:] Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad za-
bytkami. Komentarz, Warszawa 2020).

Zwraca si¢ rOwniez uwage, ze ,,ustawodawca nie okreslit szczegotowo zasad, trybu
| sposobu umieszczania zabytkow nieruchomych w ewidencji zabytkow” (wyrok NSA
z 12 maja 2022 r., sygn. akt Il OSK 1580/19, Lex nr 3393105). Prowadzi to do braku formal-
nych regut — poza wymaganym porozumieniem organu j.s.t. z konserwatorem — dotyczacych
wpisu danej nieruchomosci do ewidencji.

Konsekwencjg wpisu do gminnej ewidencji zabytkow jest faktyczna ingerencja w pra-
wo wlasno$ci podmiotu, ktérego nieruchomos¢ zostata ujeta w ewidencji (por. wyrok NSA
z 20 kwietnia 2022 r., sygn. akt I OSK 1553/19, Lex nr 3351757). Obcigzenia stagd wynikajg-
ce mogg przybra¢ r6zna posta¢, w szczegdlnosci obowigzek stosowania si¢ do ograniczen
wynikajacych z prawa budowlanego 1 prawa zagospodarowania przestrzennego. Istnieje row-
niez ryzyko odpowiedzialnosci karnej (por. A. Ginter, A. Michalak, komentarz do art. 22,
[w:] Ustawa o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016).
W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna réwniez poglad odmienny gloszacy, ze wiaczenie
karty adresowej zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji zabytkOw per se nie pociaga za
soba skutkéw prawnych, za wyjatkiem poszerzenia uprawnien podatkowych i dotacyjnych,
wpis za§ wywiera bezposrednie skutki prawne wylacznie wobec administracji, gdyz wprowa-
dza relacje wspotdziatania organow (por. A. Jakubowski, Skutki prawne wpisu do gminnej
ewidencji zabytkow, ,.Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 1/2022). We-
dhug tego pogladu, sporzadzenie karty ewidencyjnej zabytkéw ma na celu jedynie rozpozna-
nie i udokumentowanie zasobu zabytkéw (podobnie: wyrok WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z 21 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II SA/Go 725/21, Legalis — w odniesieniu do woje-
wodzkiej ewidencji zabytkow).

Trybunal Konstytucyjny na podstawie sprawy stanowigcej tlo do wystapienia z pyta-
niem prawnym stwierdza, ze niewatpliwie wpisanie nieruchomosci skarzacej do gminnej ewi-
dencji zabytkow pociagneto za sobg istotne ograniczenia w realizacji prawa wiasciciela do
korzystania z nieruchomosci (ius utendi) przez ograniczenie w prowadzeniu konkretnych ro-
bot budowlanych 1 w tym sensie z calg pewnoscig wyrazilo si¢ w praktyce ograniczeniem
prawa wlasnosci.

3. Watpliwosci NSA.

3.1. Zarzuty NSA koncentrujg si¢ na braku regulacji, w ramach ktorej wiasciciel nie-
ruchomosci mogtby podwazac jej wpis do gminnej ewidencji zabytkéw. Dotyczy to zardwno
norm materialnych, jak i formalnych, ktore umozliwityby skuteczny sprzeciw wobec ingeren-
cji w prawo wilasnos$ci. Biorgc pod uwage sformutowane zastrzezenia, mozna uznaé, ze pro-
blem dotyczy brakéw (deficytéw) w zakresie uregulowania zasad i trybu wpisywania zabyt-
kéw do gminnej ewidencji, polegajacych m.in. na nieprzyznaniu wtascicielowi nieruchomosci
prawa uczestniczenia w czynnosciach podejmowanych przez organ wykonawczy j.s.t. i kon-
serwatora.

3.2. NSA nie kwestionuje konstytucyjnosci regulacji przewidujacej ujgcie nierucho-
mosci w gminnej ewidencji zabytkow (pozytywnej tresci). Watpliwosci NSA dotycza proce-
dury, normujacej wyznaczenie okreslonej nieruchomosci i ujecie jej w tej ewidencji do wpisu.
Naruszenie konstytucyjnych praw wynika z braku przepisow umozliwiajacych wtascicielowi
nieruchomosci ochrong w ramach postepowania dotyczacego wpisu do ewidencji, ktore — jak
wyzej wskazano — nie ma charakteru postgpowania administracyjnego w rozumieniu k.p.a.
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3.3. Przedmiotem watpliwosci NSA jest zatem niepelna regulacja procedury, w wyni-
ku ktorej dochodzi do ostabienia mozliwosci ochrony wtasnos$ci. Art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy
0 ochronie zabytkdw ogranicza prawo wlasno$ci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci
jako zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkow, bez zapewnienia wlascicielowi
gwarancji ochrony, zarébwno procesowej, jak i materialnoprawnej, przed dokonaniem takiego
ograniczenia. Normy ujete w tym przepisie w sposob niepelny reguluja procedure wpisu do
ewidencji oraz mozliwos$ci przeciwstawienia si¢ temu postgpowaniu. W postepowaniu tym
nie ma miejsca na jakiekolwick czynnosci wyjasniajace z kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, czy zabytek wiaczony do gminnej ewidencji zabytkow jest rzeczywiscie zabytkiem
W rozumieniu ustawy o ochronie zabytkow.

Pytajacy sad podnosit rowniez, ze przepisy regulujace prowadzenie gminnej ewidencji
zabytkow nie przewidujg nawet zawiadomienia wlasciciela lub posiadacza zabytku o tym, ze
zabytek zostatl wiaczony do takiej ewidencji. W tym zakresie, w trakcie postgpowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym stan prawny ulegl zmianie przez nowelizacj¢ rozporzadzenia
w 2019 r., ktora weszlta w zycie 19 pazdziernika 2019 r. (por. wyzej pkt 2 cz. I, niniejszego
uzasadnienia).

4. Kognicja Trybunatu Konstytucyjnego.

Art. 188 pkt 1-3 Konstytucji wyznacza zakres mozliwosci reakcji Trybunatu Konsty-
tucyjnego 1 nie przewiduje w sposob bezposredni kontroli zgodnosci z Konstytucja aktow
normatywnych w zakresie, w jakim nie zawierajg one okreslonej tresci normatywnej. Trybu-
nat Konstytucyjny rozréznia jednak zaniechanie ustawodawcze od pominig¢cia ustawodaw-
czego. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego uprawnione jest
orzekanie w sprawie pominigcia prawodawczego, ktore ma miejsce wowczas gdy:

— wystepuje co najmniej bardzo duze podobienstwo pomiedzy sferg pominieta, a regu-
lacjami zaskarzonego przepisu;

— istnieje konstytucyjny nakaz uwzglednienia norm ustawy zasadniczej w regulacjach
danej ustawy, a ta materia nie zostata przez prawodawce¢ uwzgledniona;

— pominigcie ma charakter nieuzasadniony, przypadkowy i1 prowadzi do niespojnosci
systemu prawnego;

— brak regulacji nie jest celowy;

— brak regulacji nie ma charakteru zaniechania prawodawczego (por. postanowienie
z 28 kwietnia 2022 r., sygn. K 20/15, OTK ZU A/2022, poz. 51 oraz przytoczone tam orzecz-
nictwo).

W sferze norm kompetencyjnych pominigcie prawodawcze ma miejsce wowczas, gdy
ustawodawca daje mozliwo$¢ dokonania czynnos$ci konwencjonalnej przez podmiot upowaz-
niony bez uregulowania procedury jej dokonania, kontroli oraz wskazania jej zakresu (por.
wyrok z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119).

5. Wzorce kontroli.

NSA w pytaniu prawnym wskazat jako wzorce kontroli przepisy ustawy zasadniczej
(art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji) oraz ratyfikowanej przez Rzeczpo-
spolita Polska umowy migdzynarodowej, tj. art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r.
(Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175; dalej: Protokét nr 1).

5.1. Art. 64 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

Z art. 64 ust. 1 Konstytucji wynika prawo jednostki w sferze ekonomicznej, ktére
sktada si¢ na wilasnos$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia. W art. 64 ust. 2
Konstytucji wskazuje si¢ rowno$¢ w ochronie tych praw. Art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji usta-
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nawiaja rowniez obowigzek ustawodawcy do wprowadzenia takich uregulowan, aby umozli-
wi¢ w pelni ich realizacj¢, przez m.in. ich zabezpieczenie (sfera pozytywna) oraz nieingeren-
cj¢ (sfera negatywna).

Prawa ekonomiczne nie majg charakteru absolutnego i istnieje mozliwo$¢ ogranicza-
nia ich czy tez dokonywania pewnych zréznicowan. Jednakze ograniczenia praw ekonomicz-
nych wynikajacych z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji muszg petni¢ zado$¢ wymogom zawartym
w art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenia powinny wi¢c zachowa¢ forme
ustawowg, by¢ niezbedne, by¢ funkcjonalnie zwigzane z realizacjg wartosci wynikajacych
zart. 31 ust. 3 Konstytucji oraz nie narusza¢ istoty ograniczanych praw (por. wyroki z:
19 lipca 2022 r., sygn. SK 20/19, OTK ZU A/2022, poz. 52; 22 lipca 2021r., sygn. SK 82/19,
OTK ZU A/2021, poz. 45; 24 lutego 2021 r., sygn. SK 39/19, OTK ZU A/2021, poz. 14,
10 wrzes$nia 2020 r., sygn. K 13/18, OTK ZU A/2020, poz. 58).

5.2. Art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji normuje mozliwo$¢ ograniczenia konstytucyjnych wolnosci
i praw. Warunkami zastosowania ograniczenia sg przede wszystkim forma ustawowa oraz
niezbednos¢ w demokratycznym panstwie, aby zagwarantowaé bezpieczenstwo, porzadek
publiczny, ochrone srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolno$ci 1 praw innych
0sob. Weryfikacja prawidtowos$ci zastosowania ograniczenia opiera si¢ na tzw. tescie propor-
cjonalnosci, ktéry obejmuje trzy przestanki dopuszczajace ingerencje:

— przestanka przydatno$ci — ograniczenie prawa doprowadzi do osiagni¢cia zamierzo-
nego celu, czyli zabezpieczy przynajmniej jedng z wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji;

— przestanka niezbednosci (konieczno$ci) — ograniczenie ma charakter srodka mozli-
wie jak najmniej ucigzliwego do osiagnigcia zamierzonego celu i jest najwlasciwsza sposrod
innych metod,;

— przestanka proporcjonalnosci sensu stricte — dobro ograniczane pozostaje w odpo-
wiedniej proporcji do dobra osiagnigtego przez ograniczenia, tj. dobro chronione musi mie¢
wyzszg warto$¢ anizeli dobro ograniczane (por. wyrok z 22 czerwca 2022 r., sygn. SK 32/19,
OTK ZU A/2022, poz. 53).

5.3. Art. 1 Protokotu nr 1.

Art. 1 Protokotu nr 1 obowigzuje jako norma ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Pol-
ska umowy migdzynarodowej od 10 pazdziernika 1994 r. Normy zawarte w tym przepisie
maja charakter gwarancji ochrony mienia 0sob fizycznych oraz prawnych. Ochrona wiasnos$ci
oraz poszanowanie mienia mogga by¢ ograniczane tylko wtedy, gdy jest to uzasadnione waz-
nym interesem publicznym w formie ustawowej. Ograniczenia musza by¢ proporcjonalne
I zgodne z ogdlnymi zasadami miedzynarodowego porzadku prawnego.

6. Analiza zgodnosci art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow ze wzorcem kon-
troli wynikajacym z art. 64 ust. 1 12 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wiaczenie nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw powoduje istotne ograni-
Czenia w szczegolnosci w zakresie korzystania z prawa wilasnoéci (ius utendi) wiazace si¢
Z obowigzkiem uzgadniania z wojewodzkim konserwatorem zabytkow decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o pozwoleniu
na budowe, decyzji o pozwoleniu na rozbiorke oraz decyzji o zatwierdzeniu projektu budow-
lanego (zob. ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
[Dz. U z 2022 r. poz. 503, ze zm.] i ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane [Dz. U.
z 2023 r. poz. 682, ze zm.]).
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W ocenie Trybunatu ksztalt regulacji zawartej w art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie
zabytkéw, w rozumieniu nadanym wyktadnig sagdow, nie jest niezbedny do ochrony interesu
publicznego, a jej efekty nie pozostajg w dopuszczalnej proporcji do ci¢zaréw naktadanych na
wilascicieli nieruchomosci.

Ostabienie ochrony wilasnosci, przez wylaczenie udzialu wtasciciela w postgpowaniu
skutkujgcym wpisem nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkow, nie stuzy realizacji zad-
nych konstytucyjnie uzasadnionych warto$ci. Ochrona zabytkdw jest niewatpliwie obowigz-
kiem panstwa, znajdujacym rowniez uzasadnienie konstytucyjne. Preambuta do Konstytucji
wprost stanowi o zobowigzaniu, aby przekaza¢ przysztym pokoleniom wszystko, co cenne
Z ponad tysiacletniego dorobku. Art. 5 Konstytucji glosi, ze Rzeczpospolita Polska strzeze
dziedzictwa narodowego. Z kolei za$ art. 6 ust. 1 Konstytucji méwi o tworzeniu warunkow
upowszechniania 1 réwnego dostepu do dobr kultury, bedacych zrédtem tozsamosci narodu
polskiego, jego trwania i rozwoju. Nadrzgdne cele jakimi sg pielggnacja dziedzictwa narodo-
wego oraz ochrona dobr kultury nie upowazniaja jednak ustawodawcy do wprowadzania lub
utrzymywania takich ograniczen w wykonywaniu prawa wilasnosci, ktore nie sg ani koniecz-
ne, ani proporcjonalne dla realizacji tych celoéw. Oba te cele, stanowiace jednoczesnie warto-
$ci konstytucyjne, nie muszg by¢ przeciwstawne, pod warunkiem, ze ich ochrona i realizacja
zostanie racjonalnie i proporcjonalnie wywazona. Fundamentem demokratycznego panstwa
prawnego jest mozliwo$¢ obrony oraz ochrony swoich doébr. Art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy
o0 ochronie zabytkéw w zakresie wskazanym przez NSA prowadzi do sytuacji, w ktorej wia-
$ciciel nieruchomosci, dowiadujac sig, ze nieruchomo$¢ ma zosta¢ wpisana do gminnej ewi-
dencji zabytkéw, nie ma mozliwosci w postgpowaniu administracyjnym zajaé stanowiska
oraz zakwestionowaé¢ dziatan podejmowanych przez organ administracji gminnej w porozu-
mieniu z konserwatorem.

Postepowanie w takim zakresie musi by¢ oparte na mozliwie jak najpetniejszych i naj-
bardziej precyzyjnych regulacjach. Kryteria powinny by¢ przejrzyste, poniewaz od nich zale-
zy mozliwa ingerencja w konstytucyjne wolnos$ci 1 prawa. Niebezpieczenstwo arbitralnosci
organdw wykonawczych j.s.t. prowadzi¢ moze do bezpodstawnego dziatania, zwlaszcza, ze
definicja ustawowa ,,zabytku” tworzy szerokie pole administracyjnego uznania. Stad tez,
art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkoéw w zakresie, w jakim ogranicza prawo wilasno-
$ci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego
w gminnej ewidencji zabytkéw, bez zapewnienia wiascicielowi gwarancji ochrony prawnej
przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytuciji.

7. Umorzenie postepowania w sprawie zgodnosci art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochro-
nie zabytkow z art. 1 Protokotu nr 1.

Wedlug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, jezeli zaskarzony przepis jest niezgod-
ny przynajmniej z jednym wzorcem kontroli, orzekanie co do zgodnosci z pozostatymi wzor-
cami jest zbedne (zob. wyrok z 22 maja 2019 r., sygn. SK 22/16, OTK ZU A/2019, poz. 48).

Z racji uznania, ze przedmiot kontroli w zakresie wskazanym przez NSA jest niezgod-
ny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunal umorzyt postgpowanie
w pozostatym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i1 trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2393).

10



		2023-05-19T11:08:52+0000




