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Summary: This commentary concerns an important issue related
to cultural heritage protection law: limitations imposed on the own-
ership of movable monuments. It offers support for the verdict of
the Polish Constitutional Court of 25 May 2016, wherein it analyzes
a regulation introduced by an amending Act of 10 July 2015 to the
Act on the Protection and Guardianship of Monuments. The Act, as
amended, constitutes a new form of cultural heritage protection -
registration on the “List of Cultural Heritage Treasures”. In its verdict
the Polish Constitutional Court declares that the new regulation is
constitutional, as it does not lead to the imposition of excessive lim-
itations on property rights.
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Streszczenie: Glosowany wyrok dotyczy istotnej kwestii z zakresu
prawa ochrony zabytkdw, tj. ograniczen prawa wtasnosci zabytkow
(ruchomych). Glosa stanowi aprobate dla wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 25 maja 2016 r. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny 175
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stoi na stanowisku, ze wprowadzone na mocy ustawy z dnia 10 lipca
2015r. zmiany w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkdéw
i opiece nad zabytkami, ograniczajgce prawo wiasnosci zabytkéw ru-
chomych poprzez ustanowienie nowej formy ich ochrony - wpisu na
Liste Skarbéw Dziedzictwa, nie stanowig na obecnym etapie nadmier-
nej ingerencji w prawo wtasnosci wtasciciela zabytku ruchomego.

Stowa kluczowe: ochrona zabytkéw, zabytek ruchomy,
ograniczenia wtasnosci

Glosowany wyrok stanowi jedng z najwazniejszych wypowiedzi Trybunatu Konsty-
tucyjnego (dalej: TK albo Trybunat) w przedmiocie prawa ochrony zabytkéw. Pro-
blem, ktéry zostat pozostawiony rozstrzygnieciu Trybunatu, dotyczy zagadnienia
wtasnosci dobr kultury. Wczesniej w tym przedmiocie wypowiedziat sie Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2007 r.! W wyroku tym TK orzekt,
ze art. 31 ust. 3ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o0 ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami? (dalej: u.o.z.), przerzucajacy na osoby fizyczne lub jednostki organizacyjne
ciezar finansowania badan archeologicznych i ich dokumentacji, bez zagwaranto-
wania pomocy ze strony panstwa i przy zupetnym braku mechanizméw kompensa-
cyjnych, narusza art. 64 ust. 1i 3w zwigzku z art. 31 ust. 3 i 73 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej® (dalej: Konstytucja RP). Podstawg stwierdzenia niekonstytucyj-
nosci przepisu byt zas, jak wyraznie stwierdzit Trybunat, brak wtasciwej proporcji
W wywazeniu interesu prywatnego i publicznego. Zadanie rozstrzygniecia donio-
stej nie tylko prawnie, ale réwniez spotecznie kolizji miedzy interesem prywatnym
i publicznym w prawie ochrony zabytkéw zostato postawione TK ponownie przez
Prezydenta RP na tle ustawy z 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami oraz ustawy o muzeach? (dalej: ustawa zmieniajaca).

W glosowanym wyroku Trybunat Konstytucyjny, sprawujac kontrole pre-
wencyjng przepiséw wyzej wymienionej ustawy, orzekt, ze art. 1 pkt 6 tej ustawy,
w czesci dodajacej art. 14a ust. 2 do u.o.z,, jest zgodny z art. 64 ust. 1i 3 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasadg po-
prawnej legislacji. Trybunat stwierdzit réwniez, ze art. 1 pkt 20 lit. b ustawy z dnia

L Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego zdnia 8 pazdziernika 2007r.,sygn. akt K20/07, 0OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 102.

2 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, tekst jedn. Dz. U.z 2014 .,
poz. 1446 ze zm.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Ustawazdnia 10lipca 2015 r.o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz ustawy
omuzeach, Dz.U.z2016r., poz. 1330.



Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 2016 roku...
Commentary to the judgment of the Constitutional Tribunal of May 25, 2016...
|

10 lipca 2015 r.,, dodajacy art. 50 ust. 4 pkt 1a do ustawy z dnia 23 lipca 2003 .,
jest zgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP oraz z wyzej wymieniong zasadg po-
prawnej legislacji.

Kontrola sprawowana przez TK zostata zainicjowana przez Prezydenta RP,
ktéry na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji RP, przed podpisaniem ustawy
z dnia 10 lipca 2015 r., wystgpit z wnioskiem w sprawie zgodnosci powotanych
przepiséw ustawy nowelizujgcej z Konstytucjg RP, jako wzorzec kontroli wskazu-
jac art. 2, art. 64 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wnioskodawca zauwazyt, ze
zasadniczym celem ustawy zmieniajacej jest ustanowienie nowej, efektywniejszej
formy ochrony zabytkéw ruchomych - Listy Skarbéw Dziedzictwa, prowadzonej
przez ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.
Zdaniem wnioskodawcy, o ile tak okreslony cel ustawy zmieniajacej znajduje pod-
stawy w art. 5, 6, oraz 73 Konstytucji RP, o tyle zastrzezenie budzi w pierwszej
kolejnosci regulacja umozliwiajaca wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa zabytku ru-
chomego o szczegdlnej wartosci dla dziedzictwa kulturowego, zaliczanego do jed-
nej z kategorii, o ktorych mowaw art. 64 ust. 1 u.o.z., na podstawie decyzji wydanej
przez ministra z urzedu albo na wniosek wtasciciela zabytku ruchomego (art. 14a
ust. 2 wprowadzony do u.o.z. art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej). Przepis ten, w od-
niesieniu do kompetencji ministra, postuguje sie pojeciem niedookreslonym i war-
tosciujgcym, nie wskazuje wprost, jakie kategorie zabytkéw ruchomych podlegaja
wpisowi na Liste, odsytajgc w tym zakresie do art. 64 ust. 1 u.o.z. Kryteria zawarte
w tym przepisie nie sa za$ adekwatne do zagadnienia uregulowanego w art. 1 pkt 6
ustawy zmieniajacej. Konsekwentnie przepis narusza zasade poprawnej legislacji,
utworzony zas$ odestaniem nadmiernie skomplikowany mechanizm umozliwia da-
leko posunieta dowolnos¢ organu. Wpis na Liste Skarbow Dziedzictwa prowadzi
do nieproporcjonalnej kumulacji ograniczen podstawowych uprawnien wtascicie-
la zabytku ruchomego, co skutkuje naruszeniem art. 64 Konstytucji RP. W ocenie
whnioskodawcy watpliwosci konstytucyjne budzi rowniez art. 1 pkt 20 lit. b ustawy
zmieniajacej, dodajacy po art. 50 ust. 4 pkt 1 u.o.z. art. 50 ust. 4 pkt 1a. Przepis ten,
dotyczacy przejecia przez ministra zabytku ruchomego wpisanego na Liste Skar-
bow Dziedzictwa na wtasnos$¢ Skarbu Panstwa, utrudnia ocene, w jakich okolicz-
nosciach i w toku jakiej procedury uzasadniona bedzie ingerencja wtadz panstwo-
wych w wykonywanie prawa wtasnosci. Ustawodawca nie rozwazyt zastosowania
mniej restrykcyjnych srodkéw ograniczajacych prawo wtasnosci.

W pierwszej kolejnosci TK dokonat oceny zgodnosci art. 1 pkt 6 oraz pkt 20
lit. b z art. 2 Konstytucji RP. Oceniajac wyzej wymienione przepisy ustawy nowe-
lizujacej z powotanym wzorcem kontroli, TK wskazat, ze przepisy te nie naruszaja
zasady poprawnej legislacji. Artykut 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej jest przepisem
precyzyjnym i komunikatywnym. Wymierny i obiektywny charakter kryteriéw,
do ktérych odsyta ten przepis (zawartych w art. 64 ust. 1 u.o.z.), nie pozwalat na
podzielenie argumentu, ze odestanie w art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej jest niejas-
ne i czyni stosowanie prawa nadmiernie skomplikowanym. Postuzenie sie przez
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ustawodawce wyrazeniem niedookreslonym nie podwaza zwigzanego charakte-
ru decyzji o wpisie na Liste Skarbéw Dziedzictwa. O tym, ktéry zabytek ruchomy
podlega wpisowi, rozstrzygnat w pierwszej kolejnosci ustawodawca, odsytajac do
art. 64 ust. 1 u.0.z.. Uzyte wyrazenie nieostre zaweza zakres zabytkéw ruchomych
podlegajacych wpisowi, wyznaczajac granice decyzji organu. W art. 1 pkt 20 lit. b
ustawodawca nie pozostawit ministrowi mozliwosci oceny, czy w wypadku wystg-
pienia ustawowego zagrozenia decyzje wydac, gdyz przepis jednoznacznie stano-
wi, ze zabytek zostaje przejety w drodze decyzji na wtasnos$¢ panstwa. Artykut 1
pkt 20 lit. b jest rowniez komunikatywny, uzyte w nim wyrazenia nie stanowig no-
wosci normatywnej.

Oceniajac zgodnos¢ art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacejz art. 64 ust. 1i 3w zwiaz-
ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP Trybunat nie dopatrzyt sie naruszenia wyzej wy-
mienionych przepiséw. TK stwierdzit, ze art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajgcej, w czesci
wskazanej w sentencji wyroku, jest rozwigzaniem przydatnym do realizacji celu
zaktadanego przez prawodawce i uzasadnionym w $wietle wartosci wskazanych
w preambule Konstytucji RP. W dotychczasowym stanie prawnym ochrona zabyt-
kéw ruchomych zwigzana z objeciem ochrong ptynaca z wpisu do rejestru zabyt-
kéw sprawowana byta wytacznie w stosunku do zabytkéw narazonych na réznego
rodzaju zagrozenie. Taki stan rzeczy nie jest zas, w ocenie TK, wtasciwy. Wskazu-
jac jednak, ze powotywanie sie na konkretng wartos¢ konstytucyjng uzasadniajg-
ca przydatnos¢ ograniczenia prawa wtasnosci nie rozstrzyga o konstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji, ciezar analizy TK przesunat na kwestie, czy wprowadzone
ograniczenia sg niezbedne w demokratycznym panstwie prawadla ochrony bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, ochrony $srodowiska, ochrony zdrowia i mo-
ralnosci publicznej albo ochrony praw i wolnosci. TK stwierdzit, ze zakwestionowa-
ny przepis jest niezbedny do ochrony porzadku publicznego, ktérego elementem
jest ochrona dobr kultury, w szczegdlnosci zabytkow. Badajac, czy wprowadzone
ograniczenia spetniajg warunek proporcjonalnosci sensu stricto (czyli de facto, czy
realizacje zasad konstytucyjnych mozna osiggna¢ z zastosowaniem mniej dole-
gliwych ograniczen prawa wtasnosci), TK uznat, ze regulacja ta nie stanowi nad-
miernego ograniczenia prawa wtasnosci. Wpisem na Liste Skarbéw Dziedzictwa
objete sg zabytki podwdjnie kwalifikowane. Wpis nie stanowi bezposredniej inge-
rencji w rzecz ruchoma, nie ogranicza wszystkich uprawnien ptynacych z prawa
wtasnosci. Decyzja o wpisie wydawana jest w ramach procedury administracyjnej
uregulowanej w Kodeksie postepowania administracyjnego® oraz podlega kon-
troli sgdowoadministracyjnej, co gwarantuje ochrone praw wtasciciela. Oceniajac
zgodnos¢ art. 1 pkt 20 lit. b ustawy zmieniajacej z art. 21 Konstytucji RP, TK uznat,
ze zaskarzony przepis odpowiada wzorcowi kontroli. Wywtaszczenie okreslone
W Wyzej wymienionym przepisie ustawy zmieniajgcej ustawodawca uregulowat

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U.z 2016 .
poz.23.
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bowiem jako ultima ratio - w pierwszej bowiem kolejnosci na panstwie ciaza pozy-
tywne obowiazki w zakresie nabywania na ogélnych zasadach i ochrony zabytkéw
ruchomych w celu zapewnienia réwnego dostepu do nich oraz ochrony tozsamo-
$ci narodu (art. 6 ust. 1 Konstytucji RP). Wywtaszczenie moze nastgpi¢ dopiero
po rozwazaniu zastosowania innych srodkéw ochrony przewidzianych w ustawie.

Glosowany wyrok TK dotyczy istotnego zagadnienia z zakresu prawa ochrony
zabytkow, jakim jest wtasnos$¢ dobr kultury. W prawie ochrony zabytkéow dos¢ wy-
raznie rysuje sie szerszy problem, z ktérym spotykamy sie na gruncie réznych ga-
tezi prawa, tj. konflikt interesu publicznego (spotecznego) z interesem indywidual-
nym (w tym wypadku - interesem wtasciciela zabytku). Interes spoteczny w prawie
ochrony zabytkow, ktérego gwarantem jest panstwo dziatajace poprzez organy
ochrony zabytkdw, przejawia sie w dgzeniu do zachowania obiektéw zabytkowych
w jak najlepszym stanie technicznym oraz potrzebie udostepnienia ich spoteczen-
stwu celem realizacji konstytucyjnej wolnosci korzystania z dobr kultury (art. 73
Konstytucji RP). W literaturze wskazuje sie, ze btedne jest postrzeganie problema-
tyki ochrony zabytkéw wytacznie w odniesieniu do konstytucyjnej ochrony wtas-
nosci, a zatem z perspektywy praw jednostki (wtasciciela zabytku), akcentujac
potrzebe uwzglednienia catoksztattu uwarunkowan konstytucyjnych. Podkresla
sie m.in., ze ,dziedzictwo kulturowe jest nie tylko wartoscig konstytucyjng ujetg
w preambule oraz w zasadach ustrojowych panstwa (art. 5 i 6 Konstytucji RP), ale
réwniez elementem tresci «dobrawspdlnego» i z tej perspektywy powinno oddzia-
tywac na stanowienie i stosowanie prawa™. Konstytucjonali$ci wskazuja, ze sprawa
dziedzictwa kulturowego stanowi ztozony problem, a jego znaczenie jest ogromne.
Stad Konstytucja, ktéra szeroko pojmuje obowigzki paristwa w upowszechnianiu
kultury, wprowadza dwie wazne zasady dziatania panstwa w tej dziedzinie: zasade
upowszechniania débr kultury oraz zasade zapewniania réwnego dostepu do tych
doébr’. Obowiazujaca aktualnie ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytka-
mi stanowi owoc kompromisu osiggnietego na styku krzyzujacych sie intereséw
panstwa oraz podmiotéw prywatnych (wtascicieli zabytkéw). Nowelizacja ustawy
z dnia 10 lipca 2015 r. odstepuje niejako od wypracowanego na gruncie ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami modelu ,§wiadomego wtasciciela za-
bytku”, ktérego samodzielno$¢ we wtadaniu zabytkiem (ruchomym) zostaje ograni-
czona zasadniczo w sytuacji czynienia z niego nieprawidtowego uzytku.

Z zatozenia prawo ochrony zabytkéw opiera sie na ograniczeniu prawa wtas-
nosci wtascicieli obiektéw zabytkowych. Nadrzednym celem kazdej regulacji doty-
czacej prawa ochrony zabytkéw bedzie bowiem ochrona tych débr kultury (row-
niez przed ich wtascicielem, ktérego nieprawidtowe dziatania lub bezczynnos¢

6 K. Zalasinska, Rola panstwa i obywatela w ochronie zabytkéw, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2012, t. 89,
s.49.

7 W. Skrzydto, Komentarz do art. 6 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, LEX nr 428256, stan prawny:
2013.03.01.

179



1

SAACLR

ORZECZNICTWO

Anna Gérska

moga spowodowacd powazne szkody dla zabytku). W sytuacji, w ktérej dysponen-
tem zabytku jest osoba prywatna, koniecznos$¢ sprawowania pieczy nad zabyt-
kiem, ktdra z mocy Konstytucji RP jest zadaniem panstwa, zawsze bedzie wigzac
sie zingerencjg organu administracji publicznej w sfere prawng wtasciciela. Specy-
fika relacji miedzy interesem publicznym a interesem prywatnymw prawie ochrony
zabytkoéw powoduje, ze w literaturze wskazuje sie nawet niekiedy na konieczno$é
wyszczegolnienia obok wtasnosci prywatnej i panstwowej takze osobnej katego-
rii wtasnosci dobr kultury stanowigcych dziedzictwo narodowe (wtas-nosé zabyt-
kow)8. Wtasnosci zabytkéw nie sposéb bowiem postrzegaé w oderwaniu od przed-
miotu tego prawa. Oczywiste jest bowiem, ze zabytku, ze wzgledu na jego donioste
walory kulturowe i niepowtarzalny charakter, nie sposéb postrzegac jako ,typo-
wego” przedmiotu ochrony. Okreslajac zabytek jako przedmiot prawa wtasnosci,
podkresla sie bowiem, ze wtasnos¢ zabytku ruchomego jest prawem na rzeczy
ruchomej, ktérej co najmniej jedna cze$¢ sktadowa ma cechy zabytku, to znaczy,
ze jest dzietem cztowieka badz jest zwigzana z jego dziatalnoscig i stanowi sSwia-
dectwo minionej epoki badz zdarzenia, i ktérej zachowanie lezy w interesie spo-
tecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczng, artystyczng lub naukowa’.

Alicja Jagielska-Burduk wskazuje na czesto pojawiajgce sie w literaturze za-
granicznej pojecie cultural property - terminu ztozonego z dwéch mogacych pozo-
stawac w konflikcie elementéow. Z jednej strony wystepuje zabytek - dobro kul-
tury, obiekt bedacy swiadectwem przesztosci, symbolizujacy osiagniecia danej
epoki, z drugiej za$ pojawia sie wtasnos¢, czyli najsilniej chronione prawo jednostki
do rozporzadzania przedmiotem lub czynienia z niego uzytku, zwigzane z szero-
ka wtadzg wtasciciela. W literaturze przedmiotu pojecie cultural property rozumie
sie dwojako: postrzegajac zabytek jako obiekt wspolny catej ludzkosci, abstrahujac
w ten sposoéb od jego lokalizacji, jurysdykcji krajowej czy tez przedmiotu indywi-
dualnej wtasnosci, albo tez jako narodowe dobro kultury©. W nowszej literaturze
wyksztatcito sie réwniez pojecie cultural heritage, ktére to inkorporuje juz elementy
spuscizny kulturowej, z ktdrg wigze sie obowigzek przekazywania jej elementow
nastepnym pokoleniom i obowigzek ochrony, opieki zabytkow?!. W odniesieniu do
wtasnosci zabytkéw w doktrynie rozwinieto teorie obowigzku, gtoszaca, ze wobec
dziedzictwa i débr kultury mamy de facto mniej praw niz obowigzkow?!?. Pojawia
sie nawet watpliwos¢, czy zsumowanie i ocena liczby ograniczen prawa wtasnosci

8 A, Jagielska-Burduk, Zabytek ruchomy, LEX 2011, nr 133672.
? M. Drela, Wtasnos¢ zabytkow, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 80.

10 J.H. Merryman, Two Ways of Thinking About Cultural Property, ,The American Journal of International
Law” 1986, nr 4,s.831-853.

1 Pojeciem tym postuguije sie Patty Gerstenblith w: Art, Cultural Heritage and the Law, Cases and Materials,
Carolina Academic Press, Durham 2004, s. 17.

2 W. Kowalski, Nabycie wtasnosci dzieta sztuki od nieuprawnionego, Zakamycze, Krakdw 2004,s.135in.
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zabytku pozwalaja jeszcze méwic o prawie wtasnosci takich débr kultury?®. Wat-
pliwosci w tym zakresie wzmacnia takze to, ze w niektérych ustawodawstwach na
przestrzeni wiekéw zabytki stanowity rzeczy wytaczone z obrotu (res extra com-
mercium)**. W kontekscie zabytkdéw szczegdlnego znaczenia nabieraja réowniez
stowa Josepha L. Saxa'®, wskazujace, ze wtasnos¢ jako prawo nie do konca przy-
stosowana jest do zapewnienia dostepu i zagwarantowania zachowania jej przed-
miotdw, poniewaz osig tego prawa sg podmiot i jego uprawnienia. W przypadku
zabytkéw mamy do czynienia z odwrdoceniem rél: przedmiot prawa i dotyczace go
przepisy wyznaczajg wtascicielowi ptaszczyzne legalnego dziatania.

Odnoszac sie do kwestii wtasnosci zabytkdw, nie sposéb pominaé stanowiska
Fryderyka Zolla, ktéry natle prawa ochrony zabytkéw przedstawit koncepcje wtas-
nosci podzielonej w czasie. Zaktada ona, ze w danym okresie tylko jeden z podmio-
téw prawa jest wtascicielem, drugi zas podmiot - tzw. oczekiwacz - moze domagac
sie od wtasciciela dopetnienia obowigzkéw wzgledem przedmiotu jego prawa, za-
dad, aby ten go nie niszczyt i utrzymywat w dobrym stanie. Poglad ten stanowi
w pewnym stopniu nawigzanie do tych koncepcji wtasnosci zabytkow, zgodnie
z ktoérymi zabytki powinny by¢ postrzegane jako przedmioty nalezace nie tylko
do wtasciciela. Jako uprawnionego ,z zabytku” wskazujg zatem ludzkos¢, przyszte
pokolenia (koncepcja ochrony interesow sukcesoréw) lub tez akcentuja, ze prawo
powinno wprost ogranicza¢ wtasciciela w jego uprawnieniach, tak aby mozliwe
byto (niedestrukcyjne) korzystanie przez spoteczenstwo z zabytku i jego zachowa-
nie dla przysztych pokolen (koncepcja réwnego dostepu do dziedzictwa kultury)*’.

Na tym tle nalezy podzieli¢ stanowisko TK, ze zakwestionowane przez Pre-
zydenta RP przepisy ustawy nowelizujacej ustawe o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami nie naruszajg norm konstytucyjnych stanowigcych wzorce kontro-
li. Nie mozna jednak nie dostrzegaé, ze przepisy te stanowig istotng modyfikacje
koncepcji ochrony zabytkéw ruchomych w polskim prawie ochrony zabytkow.
Warto jednak zaznaczy¢, ze potrzeba nowelizacji ustawy o ochronie zabytkéw po-
przez zapewnienie efektywniejszej ochrony zabytkéw postulowana byta zaréwno
w doktrynie, jak i Srodowisku konserwatorskim od wielu lat. Na koniecznos¢ taka

'3 W. Kowalski, gtos w dyskusji w: G. Czubek, P. Kosiewski (red.), Dobra kultury i problemy wtasnosci.
Doswiadczenie Europy Srodkowej po 1989 r., Fundacja im. Stefana Batorego, Wydawnictwo Trio, Warszawa
2005, s. 60.

14 Legge circa le antichita e le belle arti z 20 czerwca 1909, ,Gazzetta Ufficiale della Republica Italiana”
z 27 czerwca 1909, nr 150.

15 J.L. Sax, Playing Darts with Rembrandt. Public and Private Rights in Cultural Treasures, University of
Michigan Press, Ann Arbor 2001, s. 197.

16 F, Zoll (red.), Prawo cywilne. Opracowane gtéwnie na podstawie przepiséw obowigzujgcych w Matopolsce,
t. 2: Prawa rzeczowe i rzeczowym podobne, Poznan 1931, s. 9.

7 S.Hutt, Cultural Property Law Theory: A Comparative Assessment of Contemporary Thought,w: J.R. Richman,
M.P.Forsyth (red.), Legal Perspectives on Cultural Resources, Altamira Press, Walnut Creek 2004,s. 17 in.
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zwrdcita uwage rowniez Najwyzsza Izba Kontroli®. Zdaniem NIK, prawidtowa poli-
tyke panstwa w zakresie ochrony zabytkéw uniemozliwia brak wiedzy o stanie fak-
tycznym i prawnym zabytkéw. Rejestr i ewidencja zabytkéw nie zawierajg danych
aktualnych, prowadzone s3 nierzetelnie. System nadzoru nad zabytkami w ocenie
Najwyzszej Izby Kontroli jest niewydolny, wymaga radykalnej zmiany.

Przewidziany przez ustawe nowelizujaca wpis (dokonywany z urzedu) na Liste
Skarbow Dziedzictwa zabytku ruchomego o szczegdlnej wartosci dla dziedzictwa
kulturowego, zaliczanego do kategorii wymienionych w art. 64 ust. 1 u.o.z., stano-
wi niewatpliwie powazne ograniczenie prawa wtasnosci wtasciciela takiego zabyt-
ku, wynikajace z naktadanych na wtasciciela zabytku wpisanego na Liste obowigz-
kéw zmierzajacych do jego zachowania w nalezytym stanie. W przeciwienstwie do
wpisu zabytku ruchomego do rejestru zabytkéw, ktory z urzedu moze nastapic je-
dynie w przypadku stwierdzenia uzasadnionej obawy o bezpieczenstwo zabytku,
wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa dokonuje sie poza kontrolg wtasciciela, réw-
niez w przypadku braku jakiegokolwiek zagrozenia dla zabytku ruchomego. Taka
koncepcja wydaje sie jednak w petni uzasadniona - szczegdlna ochrona prawna
zabytku ruchomego o wyjatkowej wartosci kulturowej powinna by¢ samoistng
przyczyna objecia takiego obiektu nadzwyczajng ochrong prawng o charakterze
prewencyjnym, tak aby nie dopusci¢ do uszczuplenia tych wartosci. Dobra kultury
cechuje bowiem z reguty wysoki stopien nietrwatosci, a okoliczno$¢ ta musi byc¢
uwzgledniona zwtaszcza w kontekscie zabytkéw o wyjatkowej wartosci kulturo-
wej. Ochrona obiektu zabytkowego o szczegdlnym znaczeniu dla dziedzictwa kul-
turowego powinna zatem zmierza¢ do zachowania tych waloréw w niezmienionym
ksztatcie, a jej uruchomienie ma na celu unikniecie wystapienia jakichkolwiek za-
grozen. Wystapienie realnych (uzasadnionych) podstaw takich zagrozen powinno
stanowi¢ dopiero przestanke aktualizujacg ochrone zabytku ruchomego o mniej
doniostych walorach dla spoteczenstwa i uzasadnia¢ wpis takiego zabytku rucho-
mego do rejestru zabytkéw. Przyjecie takiej koncepcji, odwotujacej sie do straty-
fikacji zabytkéw ruchomych, stanowitoby przejaw stosowania przez ustawodawce
zasady proporcjonalnosci. Gtebsza ingerencja w prawo wtasnosci, przejawiajaca
sie w mozliwosci natozenia na wtasciciela zabytku, ktéry w nalezyty sposdéb spra-
wuje opieke nad zabytkiem, powaznych ograniczen prawa wtasnosci, podyktowa-
na bytaby ustanowieniem efektywniejszej ochrony zabytku ruchomego o donio-
stej wartosci kulturowej i potrzeba zachowania go w niezmienionym ksztatcie dla
przysztych pokolen.

Aktualne uregulowanie ustawy o ochronie zabytkéw nie uwzglednia w petni
takiego rozwigzania. Artykut 10 ust. 1 u.o.z. zaktada, ze organ zobowigzany jest do
wydania decyzji w przedmiocie wpisu do rejestru zabytkéw ruchomych obiektu,

18 Informacja o wynikach kontroli prawidtowosci gospodarowania i nadzoru nad wybranymi zabytkami
nieruchomymi w latach 2004-2008, Rzeszéw 2010, www.nik.gov.pl/plik/id,1599,vp,1787.pdf [dostep:
12.07.2017].
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ktéry spetnia warunki z art. 3 ust. 1 u.o.z., ale nie ma zadnych szczegdlnych walo-
réw, jezeli wtasciciel zabytku ztozy w tym zakresie stosowny wniosek. Decyzja or-
ganu ma w tym wypadku charakter ,mieszany” - wpis do rejestru musi poprzedzic¢
ustalenie znaczenia pojecia ,$wiadectwo minionej epoki” (art. 3 ust. 1 u.0.z.), wa-
runkujace uznanie obiektu za zabytek ruchomy, jednakze taka konstatacja bedzie
pociggata za sobg obowigzek wydania decyzji o wpisie do rejestru. O mieszanym
charakterze decyzji moze swiadczy¢ takze to, ze organ nie wydaje decyzji w kaz-
dym przypadku, gdy zaistniejg przestanki okreslone przepisem, lecz jedynie jezeli
uprzednio ztozony zostanie w tym zakresie wniosek wtasciciela zabytku. Tymcza-
sem decyzja o wpisie do rejestru zbytkdéw, ktérej wydanie nastepuje z urzedu, ma
charakter catkowicie uznaniowy (art. 10 ust. 2 u.o.z.). Przepis ten uprawnia organ,
ale nie zobowiazuje go, do wydania decyzji w przedmiocie wpisu zabytku rucho-
mego do rejestru zabytkéw w przypadku uzasadnionej obawy zniszczenia, uszko-
dzenia, nielegalnego wywiezienia zabytku za granice albo wywiezienia za granice
zabytku o wyjatkowej wartodci historycznej, artystycznej lub naukowej. Organ
dokonuje zatem zawsze na gruncie konkretnej sprawy interpretacji pojecia niedo-
okreslonego - ,uzasadniona obawa”, ale nawet ustalenie wystapienia tej przestanki
nie oznacza koniecznosci wydania decyzji w przedmiocie wpisu (organ dysponuje
luzem decyzyjnym). W efekcie mozna uznac, ze tak skonstruowana norma tworzy
ochrone iluzoryczng, a jej gtéwnym zadaniem jest stworzenie narzedzia pozwa-
lajacego na tworzenie katalogu zabytkéw ruchomych na bazie wnioskéw ich wta-
Scicieli?. Charakter decyzji w przedmiocie wpisu na Liste Skarbéw Dziedzictwa
wydaje sie rozwigzaniem prawidtowym. W procesie podejmowania decyzji organ
musi dokonac interpretacji poje¢ niedookreslonych (,$wiadectwo minionej epoki”,
»Szczegoblna wartosc¢”, ,dziedzictwo kulturowe”), w powigzaniu jednak z katalogiem
z art. 64 ust. 1 u.o.z., do ktérego odsyta art. 14 ust. 2 ustawy nowelizujgcej. Warto
wskazad, ze stosowanie tego typu pojec niedookreslonych na gruncie prawa ochro-
ny zabytkéw wydaje sie naturalng konsekwencja specyfiki regulacji prawnej w tym
przedmiocie. Ponadto, ustalenie przestanek zastosowania przepisu pocigga za
sobg obowigzek wydania decyzji o wpisie na Liste Skarbéw Dziedzictwa. Organowi
nie zostaje zatem pozostawiony luz decyzyjny w tym zakresie.

Warto dalej odnotowaé, ze uzycie w przepisie art. 14 ust. 2, wprowadzonym
do ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami przez art. 1 pkt 6 ustawy
zmieniajacej, odestania do art. 64 ust. 2 u.o.z., ktére wyzej przedstawione zostato
jako czynnik tagodzacy koniecznos¢ interpretacji poje¢ niedookreslonych, moze
stanowi¢, juz w innym kontekscie, jego wade. Stanowisko Prezydenta RP, w kté-
rym wskazuje on, ze zakwestionowany art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajgcej w czesci
wprowadzajacej do ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami art. 14
ust. 2 narusza zasade poprawnej legislacji, nie wskazujac wprost, jakie kategorie

¥ A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wolters Kluwer,
Warszawa 2016, s. 109.
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zabytkéw ruchomych podlegaja wpisowi na Liste Skarbéw Dziedzictwa, i odsyta-
jacw tym zakresie do art. 64 ust. 1 u.o0.z., mozna uznac za usprawiedliwione. Prze-
pis ten nie stanowi bowiem o zabytkach ruchomych o szczegdlnej wartosci kultu-
rowej, lecz przewiduje wytacznie kryteria identyfikacji zabytkéw podlegajacych
restytucji, te zas nie s3 w petni adekwatne do zagadnienia regulowanego art. 1
pkt 6 ustawy zmieniajgcej. Dodatkowe problemy moze budzié to, ze rowniez sama
definicja legalna zabytku ruchomego, jako rzeczy ruchomej, jej czesci lub zespotu
rzeczy ruchomych, bedaca dzietem cztowieka lub zwigzana z jego dziatalnoscia,
stanowiaca $wiadectwo minionej epoki, opiera sie na pojeciu niedookreslonym.
Konsekwencja uznania, ze wyzej wymieniony przepis narusza zasady techniki pra-
wodaweczej, nie powinno by¢ jednak w tym wypadku orzeczenie o niekonstytucyj-
nosci przepisu. W orzecznictwie TK zasadnie wskazuje sie bowiem, ze pozbawie-
nie mocy obowigzujacej przepisu z powodu jego niejasnosci ma charakter ultima
ratio. Z uwagi na zasade stosowania wyktadni zgodnej z Konstytucja stwierdzenie
niekonstytucyjnosci z powotaniem sie na zasade okreslonosci przepisu mozliwe
jest, gdy nie sposéb usuna¢ watpliwosci przez zastosowanie regut wyktadni?®.
W tym wypadku zastrzezenia budzi przede wszystkim zastosowane w przepisie
odestanie, jednak zrekonstruowanie normy prawnej na podstawie systemowej
oraz celowosciowej wyktadni przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw nie powin-
no nastreczac trudnosci.

Istotng konsekwencjg wpisu zabytku ruchomego na Liste Skarbéw Dziedzic-
twa jest to, ze w przypadku, gdy w stosunku do zabytku umieszczonego na Liscie
nie jest mozliwe usuniecie zagrozen w postaci jego zniszczenia, uszkodzenia, kra-
dziezy, zaginiecia czy nielegalnego wywiezienia za granice, zabytek zostaje prze-
jety przez ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego w drodze decyzji na wtasnos¢ Skarbu Panstwa, z przeznaczeniem na cele
kultury, za odszkodowaniem odpowiadajgcym wartosci rynkowej tego zabytku
(art. 1 pkt 20 lit. b ustawy zmieniajacej). Wywtaszczenie z zabytku ruchomego
o wyjatkowej wartosci kulturowej, umieszczonego na Liscie Skarbéw Dziedzic-
twa, w sytuacji, w ktorej grozi mu okreslone w cytowanym przepisie niebezpie-
czenstwo, nie moze byc¢ (samo w sobie) uznane za nadmierng (niekonstytucyjna)
ingerencje w prawo wtasnosci. Wywtaszczenie jest oczywiscie instytucja, ktéra
najbardziej godzi w prawo wtasnosci, prowadzac do jego catkowitego zniesienia.
Nie oznacza to jednak, ze tego typu regulacja jest niekonstytucyjna, skoro sama
Konstytucja RP w art. 21 ust. 2 przewiduje warunki dopuszczalnosci przejecia
wtasnosci na rzecz panstwa. Jedyng (konstytucyjng) przestanka skorzystania
z instytucji wywtaszczenia jest to, aby dokonywane byto ono wytacznie na cele
publiczne, przy czym koniecznym elementem w procedurze wywtaszczenia ma
by¢ zapewnienie osobie, ktérej witasnos¢ zostaje odjeta na rzecz panstwa, stusz-
nego odszkodowania.

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2011 r., sygn. akt K 20/09, Dz. U. Nr 115, poz. 674.
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Stosownie do art. 50 ust. 4 pkt 1a, wprowadzonego do ustawy o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami na mocy art. 1 pkt 20 lit. b ustawy zmieniajacej, pro-
cedura wywtaszczenia zabytku ruchomego nie uwzglednia stosunku wtasciciela
do przedmiotu swojej wtasnosci. Odszkodowanie za przejecie zabytku ruchomego
wpisanego na Liste Skarbéw Dziedzictwa na wtasnos¢ Skarbu Panstwa odpowia-
da¢ ma wartosci rynkowej tego zabytku. Zasada ta koresponduje z trescig orze-
czenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Potomska i Potomski
v. Polska?!, ktorego istotg jest zobowigzanie panstwa do zapewnienia skuteczne-
go mechanizmu umozliwiajagcego dochodzenie przez wtasciciela (na gruncie orze-
czenia - zabytku nieruchomego) roszczen o wywtaszczenie za odszkodowaniem.
Jedna kwestig jest jednak skuteczno$¢ mechanizmu wywtaszczeniowego, inng zas
rekompensata w postaci ,stusznego odszkodowania”, co nie stanowito juz przed-
miotu rozwazan Trybunatu.

Przyjeta na gruncie znowelizowanej ustawy koncepcja ustalania odszkodowa-
nia za wywtaszczenie zabytku ruchomego o szczegdlnej wartosci kulturowej nie
jest rozwigzaniem nowym. Taki sam system ustalenia odszkodowania przewiduje
ustawa o ochronie zabytkéw réwniez w stosunku do wywtaszczenia z zabytku ru-
chomego wpisanego do rejestru zabytkéw. Niemniej jednak warto odnotowac, ze
rozwiazanie to stanowi odejs$cie od rozwigzania przyjetego w poprzednich aktach
regulujacych kwestie zwigzane z ochrong zabytkéw: rozporzadzeniu z dnia 6 mar-
ca 1928 r. o opiece nad zabytkami?? czy nawet ustawie z dnia 15 lutego 1962 r.
o ochronie débr kultury?®. Na gruncie rozporzadzenia z 1928 r. odszkodowanie
okreslano w drodze dobrowolnej umowy z wtascicielem zabytku albo na podsta-
wie wyceny. W przypadku nieustalenia wysokosci odszkodowania w taki sposéb,
odbywata sie rozprawa, w toku ktérej wtascicielowi umozliwiano zgtoszenie uwag.
Okreslajac wartosé zabytku przy wywtaszczeniu, kierowano sie wartoscig obiek-
tu w obrocie wewnetrznym oraz zmniejszeniem tej wartosci wskutek ograniczen
wynikajacych z tego aktu. W okresie obowigzywania ustawy o ochronie débr kul-
tury procedure wywtaszczenia regulowato rozporzadzenie w sprawie szczegéto-
wego trybu postepowania przy przejmowaniu zabytkéw ruchomych na wtasnosé
panstwa. Wydanie decyzji w przedmiocie wywtaszczenia wymagato podjecia ro-
kowan z wtascicielem i przeprowadzenia rozprawy. Aktualna ustawa nie przewi-
duje negocjacyjnego trybu ustalania odszkodowania ani mozliwosci wystuchania
wtasciciela zabytku w toku postepowania wywtaszczeniowego. W obowigzujacym
poprzednio negocjacyjnym trybie ustalania odszkodowania dopatrywano sie moz-
liwosci uwzglednienia cywilistycznej konstrukcji wartosci szczegdlnej przedmiotu

21 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 4 listopada 2014 r. w sprawie Potomska i Potomski

przeciwko Polsce, wniosek nr 33949/05, http://bip.mkidn.gov.pl/media/download_gallery/20150706_

Potomscy_v-Polska-sluszne_zadoscuczynienie.pdf [dostep: 12.07.2017].
22 Rozporzadzenie z dnia 6 marca 1928 r. o opiece nad zabytkami, Dz. U.z 1929 ., Nr 29, poz. 265 ze zm.
28 Ustawazdnia 15 lutego 1962r. 0 ochronie dobr kultury, tekst jedn. Dz.U.z 1999r.,Nr 98, poz. 1150 ze zm.
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wynikajacej z emocjonalnej wiezi wtasciciela z obiektem. Nalezy przychyli¢ sie do
koncepcji, ze wiezZ ta stanowi wazny czynnik pozaekonomiczny, a stwierdzenie jej
istnienia powinno mie¢ wptyw na ostateczng wartosc obiektu wywtaszczanego?®*.

Na tle rozstrzygniecia TK rozwazenia wymaga jednak przede wszystkim
kwestia, czy zsumowanie ograniczen wtasnosci natozonych na wtasciciela zabyt-
ku ruchomego na gruncie znowelizowanej ustawy nie prowadzi do catkowitego
zniweczenia ,istoty” prawa wtasnosci takiego zabytku. TK w dotychczasowych
orzeczeniach jedynie wyjatkowo opierat orzeczenie o niekonstytucyjnosci na
stwierdzeniu naruszenia istoty prawa wtasnosci (np. w wyrok TK z 10 pazdzier-
nika 2000 r., sygn. akt P 8/99%°). W innych orzeczeniach wskazywat jednakze, ze
jezeli stopien ograniczen prawa wtasnosci przybierze taki wymiar, ze dojdzie do
zniweczenia podstawowych sktadnikéw tego prawa, przeksztatci go w pozér tego
prawa, naruszona zostanie ,istota” prawa, co uzasadnia z kolei orzeczenie o nie-
konstytucyjnosci. Ocena kazdego unormowania wkraczajgcego w prawo wtasno-
$ci musi bowiem dokonywac sie na tle wszystkich dotychczasowych ograniczen
juz istniejacych. Dla ustalenia, czy zachowana zostata ,istota” prawa wtasnosci,
konieczna jest bowiem analiza sumy ustanowionych prawem ograniczen?. Oce-
ne konstytucyjnosci ograniczenia wtasnosci zabytku mozna nazwac klasyczna
Dworkinowska ,trudng sprawg”?’, ktéra wymaga rownowazenia doniostych zasad
konstytucyjnych i koniecznosci przypisania ktérej$ z nich znaczenia nadrzedne-
go. W tym kontekscie zaakcentowania wymaga to, co juz zostato podkreslone
na wstepie - prawo wtasnosci zabytku nie moze abstrahowa¢ od wyjatkowego
przedmiotu tego prawa. Oceniajac naruszenie ,istoty” tego prawa, granice musza
zostac przesuniete dalej niz w stosunku do zwyktego przedmiotu wtasnosci. Na
tle wtasnosci zabytkéw pojawia sie zreszta przewrotne pytanie: czy istotg takiej
wtasnosci nie s3 jej ograniczenia?

TKw glosowanym wyroku, postugujac sie testem proporcjonalnosci sensu stric-
to, szeroko odnidst sie do ograniczen prawa wtasnosci wprowadzonych przez usta-
we nowelizujaca. Nalezy podzieli¢ ocene Trybunatu, ze przyjete rozwigzania sta-
nowia funkcjonalne i racjonalne - z uwagi na stratyfikacje ochrony najcenniejszych
zabytkéw ruchomych - uzupetnienie obowigzujgcych norm prawnych. Rygoryzm
natozonych na wtasciciela zabytku ruchomego wpisanego na Liste Skarbéw Dzie-
dzictwa obowiazkéw zwigzanych z utrzymaniem tego zabytku w nalezytej kondy-
cji (prowadzenie prac konserwatorskich przy zabytku, przechowywanie zabytku

24 A. Jagielska-Burduk, op. cit., s. 58.

25 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/99, Dz. U. Nr 88
poz. 988.

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98 (Z.U. 2000/1/3/);
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 maja 2006 ., sygn. akt K 33/05 (Z.U. 2006/5A/57); wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05 (Z.U. 2006/10A/148).

27 Koncepcje te przedstawit R. Dworkin w: Biorgc prawa powaznie, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1998,s.155in.
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w pomieszczeniu wyposazonym w odpowiednie zabezpieczenia techniczne) tago-
dzi wprowadzenie mozliwosci ubiegania sie o dotacje celowg z budzetu panstwa na
dofinansowanie prac konserwatorskich lub restauratorskich oraz na wyposazenie
techniczne pomieszczenia, w ktérym zabytek ten bedzie przechowywany, w tym
zabezpieczenia techniczne. Na wniosek wtasciciela zabytku minister wtasciwy
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego ma obowigzek zapewnienia
przechowywania zabytku w pomieszczeniu nalezagcym do panstwowej instytucji
kultury. Kluczowe dla pozytywnej oceny glosowanego wyroku jest to, ze Trybunat
wyraznie podkreslit, iz z uwagi na prewencyjny charakter sprawowanej kontroli
uznanie konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw nie stoi na przeszkodzie ewen-
tualnej pdzniejszej odmiennej ocenie wprowadzonych przepisow, jezeli praktyka
ich odczytywania doprowadzi do natozenia nadmiernych ciezaréw na wtascicieli
zabytkow ruchomych o szczegdlnej wartosci dla dziedzictwa narodowego. Podda-
ny analizie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego zastuguje na aprobate, cho¢ kwestia
definitywnej oceny prawnej skutkéw wpisu zabytku ruchomego na Liste Skarbow
Dziedzictwa w sferze uprawnien wtascicielskich pozostaje nadal otwarta.
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