FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

FO

www.for.org.pl

Warszawa, 28 kwietnia 2021 roku
Piotr Olinski, mtodszy analityk FOR

Komunikat FOR 16/2021:
Ochrona wtasnos$ci prywatnej a gminna ewidencja zabytkéw
Wokot sprawy P 12/18 w Trybunale Konstytucyjnym

Synteza:

e Od sierpnia 2018 roku w Trybunale Konstytucyjnym czeka na rozpoznanie
sprawa zgodnosci regulacji dotyczacych wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw
z konstytucyjnymi i miedzynarodowymi standardami ochrony wtasnosci.

e Tak diugie rozpoznawanie sprawy nie stuzy ochronie praw jednostki, gdyz z tego
powodu sgdy administracyjne zawieszaja postepowania dotyczgce wpisania
nieruchomosci do gminnego rejestru zabytkow, oczekujac na rozstrzygniecie
Trybunatu.

e Obowiazujacy przepis zbyt lakoniczne reguluje zasady wpisywania nieruchomosci
do ewidencji zabytkow, nie zapewnia jawnosci postepowan i narusza standardy
ochrony witasnosci. Obecnie wszystkie czynnosci zwigzane z wpisem moga toczy¢
sie bez udziatu i wiedzy wtasciciela nieruchomosci.

e Ustawodawca powinien jednoznaczne zaklasyfikowa¢ wpis do ewidencji zabytkow
jako decyzje administracyjng i tym samym zagwarantowa¢ obywatelom srodki
odwotawcze adekwatne do ograniczen prawa wtasnosci.

Obcigzenia biurokratyczne, ograniczajgce konkurencje regulacje, nieelastyczne prawo pracy,
skomplikowane i skutkujgce czasochtonnosciq rozliczenn z urzedem skarbowym przepisy
podatkowe to problemy od lat wskazywane przez przedsiebiorcow jako najwieksze bariery
dziatalnosci gospodarczej. Pandemia COVID-19 sktonita rzqd do wprowadzenia dodatkowych
obostrzen czesto negatywnie wpfywajgcych na dziatalnos¢ gospodarczq.

Uwazamy, Ze zwtaszcza w tym trudnym okresie przedsiebiorcy potrzebujq deregulacji, ktora
zwiekszy ich elastycznos¢ w dostosowywaniu sie do nowych warunkéw gospodarczych.
Dlatego szukamy rozwiqzan, ktorego pomogq wyzwoli¢ potencjat przedsiebiorcow. Chcqgc
znalez¢ najbardziej szkodliwe dla przedsiebiorcow przepisy i pokazywac korzysci z deregulacji
dla wzrostu po kryzysie, uruchomilismy portal www.deregulacja.pl.
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Podstawowg formg rejestrowania zabytkéw w Polsce jest rejestr zabytkéw prowadzony przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkdw. Oprdcz tego prowadzi sie niezalezne od rejestru
gminne, wojewddzkie i krajowe ewidencje zabytkow. Wpisdw do gminnej ewidencji zabytkéw
dokonuje wéjt w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow.

Wopis do gminnej ewidencji zabytkdw nie zostat jednak uznany przez ustawodawce za forme
ochrony zabytkéw, o ktérej mowa w art. 7 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. W 2018 roku do Trybunatu Konstytucyjnego wptyneto pytanie prawne Naczelnego
Sadu Administracyjnego o konstytucyjnos¢ tego przepisu. Zasadnicze watpliwosci sgdu
pytajgcego dotyczg proporcjonalnosci ingerencji w prawo wtasnosci, ktére chronione jest na
poziomie zaréwno konstytucyjnym, jak i miedzynarodowym. Wsréd wzorcéw kontroli sad
pytajgcy wskazat art. 64 ust. 12 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 1 Protokotu
nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

Skutki prawne wpisu do gminnej ewidencji zabytkow

Do momentu nowelizacji ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami w 2010 roku,
gminna ewidencja miata charakter wytgcznie inwentaryzacyjny i nie mogta stanowi¢ podstawy
do dziatan wtadczych organéw administracji publicznejl. Jednak w ramach tej nowelizacji
wprowadzono daleko idgce zmiany charakteru ewidencji. Od tej pory, zgodnie z art. 19 ust. 1a
ustawy, gminna ewidencja zabytkéw musi by¢ uwzgledniana przy wydawaniu m.in. decyzji o:
ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,

warunkach zabudowy,

zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej,

ustaleniu lokalizacji linii kolejowej,

zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.

Poza tym zabytki ujete w ewidencji muszg podlegac uzgodnieniom konserwatorskim w ramach
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz w ramach pozwolenia na budowe
lub rozbidrke. Wtasciciel nieruchomosci ujetej w gminnej ewidencji zobowigzany jest
stosowacé sie do zalecen konserwatorskich oraz udostepni¢ nieruchomos¢ do badan. W
praktyce réwnie czesto zobowigzany jest on finansowaé prace archeologiczne?.

W nowelizacji nie zdecydowano sie na okreslenie wpisu do gminnej ewidencji zabytkdw jako
formy ochrony zabytkéw, o ktérej mowa w art. 7 tej ustawy — choé niewatpliwie stanowi on
podstawe do dziatan wtadczych organéw administracji publicznej, w tym do objecia
nieruchomosci ochrong konserwatorska®. Jak podkresla sie w doktrynie, wpisanie
nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw, ktére dokonywane jest w drodze

1 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 23 marca 2007 roku (IV SA/Wa 163/07).

2 Jako ze zabytki ujete w gminnej ewidencji podlegajg réwniez uzgodnieniom konserwatorskim w ramach
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

3 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 13 wrzesnia 2013 roku (IV SA/Wa 1133/13).
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porozumienia miedzy wojtem gminy a wojewddzkim konserwatorem zabytkéw, w obecnym
stanie prawnym stanowi czynno$¢ materialno-techniczng®. Jest to forma z zasady
zarezerwowana dla niewtadczych, faktycznych dziatan organéw administracji publicznej, cho¢
w tym przypadku znajduje zastosowanie do przepisu bedgcego w istocie nienazwang forma
ochrony zabytkdéw®. Bez watpienia obecnie wpis do gminnej ewidencji zabytkéw ustanawia
wtadczg ingerencje w wykonywanie prawa wtasnosci.

Takie uksztattowanie przepisdw skutkuje ograniczeniem mozliwosci odwotawczych dla
podmiotu, ktérego wlasnos¢ zostata wpisana do gminnej ewidencji. Niemozliwe w obecnym
stanie prawnym jest zaskarzenie postepowania dowodowego (ktére w rozumieniu przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego w ogdle nie jest w tym wypadku prowadzone)® ani
nawet odwotanie sie do zasad ogdlnych kodeksu. Jak wskazuje Prokurator Generalny w pismie
z 26 marca 2019 roku skierowanym do TK, na skutek obecnych regulacji jedyng gwarancja
ochrony praw wtascicielskich dysponenta obiektu ujetego w gminnej ewidencji z
zastosowaniem powotanego trybu (tj. porozumienia miedzy organami administracji
publicznej) jest umozliwienie temu dysponentowi skorzystania z procedury przewidzianej w
art. 3 §2 pkt 4 w zw. z art. 52 §3 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, tj. uznanie jego prawa do wniesienia do sgdu administracyjnego skargi na
inny akt lub czynno$¢ (po uprzednim bezskutecznym wezwaniu do zaprzestania naruszen
prawa w postaci objecia ewidencjg obiektu niespetniajgcego kryterium zabytkowosci).

Wpis do gminnej ewidencji zabytkow a jawno$¢ dziatalnosci organéw administracji
publicznej

Obecne brzmienie przepisdw o wpisie do gminnej ewidencji zabytkdw nie przewiduje zadnych
wymogow w zakresie jawnosci quasi-postepowan. Ich literalna wyktadnia przesadza bowiem
jedynie o tym, ze czynnos¢ wpisu musi zosta¢ dokonana w porozumieniu miedzy wojtem a
wojewddzkim konserwatorem zabytkdow. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze istotg przepisu z
art. 22 ust. 5 pkt. 3 ustawy , jest zaistnienie pozytywnego efektu w postaci zgodnych stanowisk
organdw”, a stopien sformalizowania owego porozumienia nie wptywa na zasadno$¢ wpisu’.

W praktyce wiec wtasciciel, ktdrego nieruchomosé¢ ma zostaé wpisana do gminnej ewidencji
zabytkéw, na zadnym etapie czynnos$ci nie musi zosta¢ poinformowany o zamiarach i
dziataniach organdw, nie jest tez potrzebne wspédtdziatanie z nim ani jego zgoda. O ochrone
swojego prawa wiasnosci moze ubiegac sie dopiero ex post przed sgdami administracyjnymi,
co réwniez jest w obecnym brzmieniu przepisdw bardzo utrudnione. Sytuacje taka krytykuje

4 Zob. K. Zeidler, K. Zalasifiska, Ochrona zabytkéw: czyzby poczqtek zmian, [w:] K. Zeidler, Zabytki. Prawo i
praktyka, Gdarnsk—-Warszawa 2017, s. 546.

> Zob. Artykut 22, [w:] M. Cherka, P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A. Wasowski, Ustawa o ochronie zabytkéw i
opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2010.

6 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu z 18 wrzeénia 2019 roku (IV SA/Po 377/19).

7 Wyrok WSA w Warszawie z 23 maja 2018 roku (VII SA/Wa 1735/17).
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Rzecznik Praw Obywatelskich — zarédwno w pismie do Trybunatu Konstytucyjnego, jak i we
wczesniejszej korespondencji z Ministrem Kultury i Dziedzictwa Narodowego?.

Sprawa P 12/18

Nie sposéb nie wspomnie¢ o dtugim okresie rozpatrywania sprawy dotyczacej
konstytucyjnosci art. 22 ust. 5 pkt. 3 wspomnianej ustawy. Pytanie prawne Naczelnego Sgdu
Administracyjnego w tej sprawie wptyneto do TK 29 sierpnia 2018 roku. Zgodnie natomiast z
art. 125 § 1 pkt 1 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi sad moze zawiesic¢
postepowanie z urzedu, jezeli rozstrzygniecie sprawy zalezy od wyniku innego toczacego sie
postepowania, prowadzonego m.in. przed TK. W opisanej sytuacji, kiedy kontrola wpisu do
gminnej ewidencji zabytkdéw nastepuje ex post, oznacza to w rzeczywistosci wstrzymanie
sagdowej kontroli ochrony wtasnosci we wspomnianych postepowaniach. Ponadto z tatwoscia
mozna wskazaé na orzeczenia sgdow administracyjnych, ktére zdazyty z przywotanego
przepisu skorzystaé®.

Wydaje sie to tym bardziej niezrozumiate, iz Trybunat Konstytucyjny Julii Przytebskiej
niejednokrotnie swoim dziataniem przekonywat, ze potrafi rozpatrywaé sprawy w szybszym
tempie — stynny wyrok w sprawie K 1/20 (dotyczacy konstytucyjnosci przestanki
embriopatologicznej w ustawie ,antyaborcyjnej”) zapadt szybciej niz w rok od daty wptywu
whniosku do Trybunatu'®. W tym przypadku mija juz ponad 2,5 roku od czasu wniesienia sprawy
waznej z punktu widzenia prawa wifasnosci.

Co mozna zmienic?

Naturalnie, na prezentacje konkretnych propozycji zmian ustawowych nalezy poczeka¢, az
Trybunat zdecyduje sie wydaé orzeczenie w sprawie. Jednak wobec ewidentnej sprzecznosci
art. 22 ust. 5 pkt. 3 u. 0. z. z wzorcami kontroli (tj. art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i ust.
2 Konstytucji RP oraz art. 1 Protokotu nr 1 do EKPC), co do ktdrych zgodni sg autorzy wszystkich
stanowisk w sprawie P 12/18, a takze doktryna®l, zasadna wydaje sie przynajmniej wstepna
refleksja dotyczgca odpowiedzi ustawodawcy na przyszte rozstrzygniecie.

Antycypujac uznanie przepisu za niekonstytucyjny, co z wielkim prawdopodobienstwem
nastgpi, najprostszym sposobem na przywrécenie zgodnosci tej regulacji z konstytucjg wydaje
sie byé przywrdcenie jej charakteru sprzed nowelizacji z 2010 roku — tj. wytgcznie
ewidencyjnego, niepowodujgcego skutkéw wtadczych. Zaktadajac jednak, iz ustawodawca
bedzie chciat zachowac obecny charakter gminnej ewidencji, najbardziej zasadna wydaje sie
nowelizacja, ktéra unormuje wpis do gminnej ewidencji zabytkéw jako decyzje

8 Na co wskazuje RPO w pi$mie w sprawie P 12/18 z dnia 29.11.2018

% Zob. Postanowienie WSA w Warszawie z 23.12.2019 r., VIl SA/Wa 1691/19, LEX nr 3021790.

10 Sprawa wptyneta 23 grudnia 2019 r., wyrok natomiast zapadt 22 pazdziernika 2020 r.

11 70b. Artykut 7, [w:] A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Warszawa 2016.
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administracyjng wydawang przez wédjta w porozumieniu z wojewddzkim konserwatorem
zabytkéw i zobliguje organ do przeprowadzenia postepowania administracyjnego. Taka
konstrukcja nowego przepisu usunefaby wymienione mankamenty obecnej regulacji.
Whtasciciel nieruchomosci zyskatby status strony postepowania administracyjnego, a
zastosowanie znalaztyby zasady ogdlne k.p.a., takie jak zasada praworzadnosci, jawnosci czy
dwuinstancyjnosci. Zgodnie z art. 39 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym od decyzji
wydanych przez wdéjta przystuguje odwotanie do samorzagdowego kolegium odwotawczego,
chyba ze przepisy stanowig inaczej. W przypadku decyzji o wpisie do gminnej ewidencji
zabytkéw bardziej wtasciwym organem odwotawczym zdaje sie by¢ jednak minister wtasciwy
do spraw dziedzictwa narodowego — jako Ze jest on okreslony w tych przepisach jako organ
drugiej instancji w sprawach okreslonych w ustawie oraz posiada funkcjonujacy przy nim
stosowny organ opiniodawczo-doradczy, z ktérego fachowej wiedzy mogtby skorzystaé, w
postaci Rady Ochrony Zabytkdéw.

Z catg pewnoscig nalezy stwierdzi¢, ze obowigzujgcy przepis zbyt lakoniczne reguluje zasady
wpisywania nieruchomosci do ewidencji zabytkdéw, nie zapewnia jawnosci postepowan i
narusza standardy ochrony wiasnosci. Obecnie wszystkie czynnosci zwigzane z wpisem mogg
toczy¢ sie bez udziatu i wiedzy wtasciciela nieruchomosci. Dlatego ustawodawca powinien
jednoznaczne zaklasyfikowaé wpis do ewidenc;ji zabytkdw jako decyzje administracyjng oraz —
jesli miatby zachowaé¢ obecny charakter gminnej ewidencji — ustanowié procedure
odpowiadajgcg wymogom proceduralnym przewidzianym dla decyzji administracyjnej, tym
samym gwarantujgc obywatelom S$rodki odwotawcze adekwatne do ograniczen prawa
wtasnosci.

Niezaleznie od powyzszej propozycji, kluczowy pozostaje wymaog, by wazgc obie konstytucyjne
wartosci, jakimi sg ochrona dziedzictwa narodowego (art. 5 ust. 1 Konstytucji RP) oraz ochrona
wtasnosci prywatnej (art. 64 Konstytucji RP), zagwarantowaé nalezytg ochrone tej drugiej w
szczegblnosci poprzez zapewnienie odpowiednich mozliwosci odwotawczych oraz
przejrzystosci i jawnosci postepowania, co stanowi réwniez element zasady demokratycznego
panstwa prawnego.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolno$¢ oraz
promowac prawde i zdrowy rozsagdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana swiadomosci
Polakéw oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportow i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansow publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dfugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborcze;j.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesdli jest Ci bliski porzgdek spoteczny szanujacy wolnosé i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykdw
udajacych na Twaj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzis pomoz nam chroni¢ wolnos¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.
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