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Problemy konstytucyjne diagnozowane
na kanwie ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami -

uwagi w swietle spraw zawistych

przed Trybunatem Konstytucyjnym

Constitutional problems diagnosed on the basis

of the Act on Protection and Care

of Historical Monuments - comments in the light
of cases pending before the Constitutional Tribunal

Summary: The constitutional review of the provisions of the Act on
Protection of and Care of Historical Monuments has so far been initi-
ated eleven times, with the use of various procedures and with differ-
ent results, because so far only three matters have been substantially
resolved. The subject of this study is an analysis of constitutional
problems diagnosed in pleadings instituting proceedings before the
constitutional court. The analysis of the research material leads to
the conclusion that the repeated accusation of unconstitutionality
is a disproportionate interference with property rights and reveals
deficits in the procedural justice mechanism of property protection.
As can be seen from the Tribunal’s statements, it does not give pri-
ority to any of the values involved in the actual conflict when consid-
ering requirements for the protection of national heritage contrasted
with the expectations of effective protection of the right to property,
but rather seeks a solution based on the principle of proportionality. 091
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Streszczenie: Kontrola konstytucyjnosci postanowien ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zahytka-
mi byta do tej pory inicjowana 11 razy z wykorzystaniem roznych
tryb6w i z réznym skutkiem, poniewaz merytorycznie rozstrzygnie-
to tylko trzy sprawy. Przedmiotem niniejszego opracowania jest
analiza problemdéw konstytucyjnych diagnozowanych w pismach
wszczynajacych postepowanie przed sagdem konstytucyjnym. Ana-
liza materiatu badawczego prowadzi do wniosku, ze powtarzajgcym
sie zarzutem niekonstytucyjnos$ci byta nieproporcjonalna ingerencja
w prawo wtasnosci oraz deficyty w mechanizmie sprawiedliwosci
proceduralnej ochrony wtasnosci. Jak wynika z wypowiedzi Trybu-
natu Konstytucyjnego, nie przyznaje on a priori pierwszenstwa zad-
nej z wartosci uwiktanych w konflikt aktualizujacy sie w konfrontaciji
wymogow ochrony dziedzictwa narodowego z oczekiwaniami sku-
tecznej ochrony prawa wtasnosci, ale poszukuje jego rozwigzania
w zasadzie proporcjonalnosci.

Stowa kluczowe: kontrola konstytucyjnosci, ochrona
zabytkdw i opieka nad zabytkami, ograniczenia praw i wolnosci,
prawo wtasnosci, Trybunat Konstytucyjny

Wstep

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami?
(dalej: u.o.z. lub ustawa o ochronie zabytkéw), jak kazdy akt normatywny, ob-
jeta jest domniemaniem konstytucyjnosci, ktére jednak moze zostac obalone
negatoryjnym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego (TK), wydanym w wy-
niku kontroli hierarchicznej zgodnosci aktow normatywnych. Procedura tej
kontroli ma charakter sformalizowany i zostata unormowana w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej? (dalej: Konstytucja RP), ustawie o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?® (dalej: u.TK), Regulaminie

t Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, tekst jedn. Dz. U.z 2022,
poz.840, ze zm.

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

8 W rozwazaniach wszystkie odniesienia do stanu prawnego beda czynione w $wietle ustawy z dnia 3 li-

stopada 2016 r. o0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, tekst jedn. Dz. U.
z2019r.,poz. 2393.
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Sejmu“, w czesci zas dotyczacej wewnetrznego toku postepowaniaw TK - takze
w Regulaminie Trybunatu Konstytucyjnego®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rzadko jest podejmowana pro-
blematyka ochrony zabytkéw, co zdeterminowane jest zasadg skargowosci w po-
stepowaniu przed sadem konstytucyjnym. Przeszkodg dla sformutowania mery-
torycznych pogladéw Trybunatu sg tez ograniczenia ptynace z mozliwosci kwe-
stionowania przed TK rozwigzan ustawowych w perspektywie poszczegdlnych
kategorii podmiotéw inicjujgcych kontrole konstytucyjnosci w ramach réznych
jej tryboéw. W konsekwencji stan odczytania tresci normatywnych Konstytucji RP
w odniesieniu do badanej materii nalezy uznac za niepetny.

Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze wymogi ochrony zabytkéw i opieki nad nimi
de lege lata obcigzaja nie tylko wtadze publiczne, ale rowniez wtascicieli zabytkéw.
Stanowi to juz prima facie potencjat do weryfikacji konstytucyjnosci réznych in-
strumentéw przewidzianych w ustawie o ochronie zabytkéw z perspektywy pro-
porcjonalnosci ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane wolnosci i prawa wta-
Scicieli zabytkéw, w szczegdlnosci w ich prawo wtasnosci, niestanowigce wszakze
ius infinitum. Zbadanie prawdziwosci tego twierdzenia pozostaje gtéwnym celem
niniejszego opracowania.

Jego realizacja wymaga przegladu spraw zawistych przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym odnoszacych sie do wybranych przepiséw ustawy o ochronie zabyt-
kéw, zmierzajacego do ustalenia, wobec ktdrych instytucji zakotwiczonych w tej
ustawie adresowane byty zarzuty niekonstytucyjnosci, stanowiace tytutowe
»problemy konstytucyjne”. W konsekwencji dojdzie do wskazania, ktére z podstaw
kontroli Trybunatu byty najczesciej przywotywane. Dla uzyskania petnego obrazu
badanego zjawiska zostang poddane analizie nie tylko rozstrzygniecia procesowe
Trybunatu Konstytucyjnego, jakie zapadty w odniesieniu do ustawy o ochronie za-
bytkow (zaréwno merytoryczne, jak i te o charakterze wytacznie formalnym), ale
takze problemy konstytucyjne zgtoszone w pismach inicjujacych postepowanie
przed sadem konstytucyjnym, ktéore dotad nie doczekaty sie wypowiedzi TK.

Lokujgc ustawe o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami w pozycji przed-
miotu kontroli konstytucyjnej, dla kompletnosci wywodu trzeba dodac, ze cho¢
ustawa ta zawiera 18 upowaznien do wydania rozporzadzen jg wykonujacych, to
jej przepisy nie byty wskazywane jako wzorce kontroli konstytucyjnosci. Oznacza
to, ze dotychczas nie sformutowano zarzutéw niezgodnosci z ustawa o ochronie
zabytkéw przepiséw rozporzadzen wydanych na jej podstawieé. Przed przystapie-

4 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, tekst jedn. M. P.z2022r., poz. 560.

5 Zob. uchwata Zgromadzenia Ogdlnego Sedzidw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 lipca 2017 r.
w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego, M. P. poz. 767.

6 Jakkolwiek w postepowaniu w sprawie o sygn. akt SK 3/15 zakwestionowano § 18 rozporzadzenia Mi-
nistra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r.w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow,
krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub
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niem do merytorycznej analizy problemoéw konstytucyjnych w postepowaniach
w sprawie kontroli konstytucyjnosci przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw nale-
zy poczynic kilka uwag i zastrzezen o charakterze formalnym.

Po pierwsze, rozwazania obejmujg okres od dnia wejscia w zycie tej ustawy
do dnia 11 maja 2023r.

Po drugie, kontrola konstytucyjnosci przepiséw tej ustawy byta inicjowana
11 razy, przede wszystkim w trybie kontroli konkretnej, w konsekwencji przedtoze-
nia sadowi konstytucyjnemu skarg konstytucyjnych (6)” oraz pytan prawnych (2)8.
Whioski zmierzajgce do obalenia domniemania konstytucyjnosci norm ustawy
o ochronie zabytkéw ztozyty ponadto podmioty wyposazone w prawo inicjowa-
nia kontroli abstrakcyjnej: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (1)°, Rzecznik Praw
Obywatelskich (1) oraz ogélnokrajowa wtadza organizacji pracodawcow (1)™%.

Po trzecie, nalezy przypomnieé, ze postepowanie przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym ma charakter sformalizowanego postepowania sagdowego, dla ktérego sku-
tecznego zainicjowania wymagana jest - kumulatywnie - aktualizacja wszystkich
przestanek pozytywnych oraz brak wystgpienia przestanek negatywnych, a nie-
dochowanie ktéregokolwiek z tych warunkéw jest przestanka do - w zaleznosci
od etapu postepowania, na jakim zostaty ujawnione jego wady - odmowy nadania
dalszego biegu skardze lub wnioskowi lub do obligatoryjnego umorzenia postepo-
wania. Granice rozpatrywania skarg, pytan prawnych i wnioskéw determinowane
sg przede wszystkim przedmiotem i zakresem zaskarzenia oraz wzorcami kontroli,
ktérych naruszenie diagnozowaty podmioty inicjujace kontrole konstytucyjnoscit’.

Falstart przed Trybunatem - odmowy nadania dalszego biegu
pismom inicjujgcym kontrole konstytucyjnosci

Jak wynika z danych statystycznych, sposrdéd 11 pism inicjujacych kontrole kon-
stytucyjnosci wobec przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw w 4 przypadkach
Trybunat postanowit o odmowie nadania im dalszego biegu. Nie oznacza to jednak,
ze z analizy pism podmiotéw zadajacych stwierdzenia niekonstytucyjnosci oraz
z odpowiedzi na nie Trybunatu, nie rysuje sie interesujgcy obraz rodzajéw i skali

wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz. U. Nr 113, poz. 661; dalej: rozporzadzenie) jako wspot-
kreujacy niekonstytucyjng norme wraz z art. 22 ust. 5 pkt 3 u.o.z., tu jednak wzorcami kontroli pozostaty
przepisy Konstytucji RP.

7 Skargi, ktérym nadano bieg w sprawach o sygn. akt: SK 3/15, SK 31/18 i SK 132/20, oraz skargi, ktérym
odmdwiono nadania biegu postanowieniami: Ts 189/09, Ts 107/11i Ts 53/15.

8  Sprawy osygn.aktP 12/18 oraz P 2/23.
7 Sprawa o sygn. akt Kp 2/15.

10 Whiosek, ktéremu TK odméwit nadania dalszego biegu postanowieniem z dnia 19 stycznia 2016 r.,
sygn. akt Tw 21/15, OTK ZU B/2016, poz. 57.

1 Por.art. 67 ust. 1u.TK.
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problemoéw konstytucyjnych, dodajmy, ze z réznych wzgledéw formalnych dotad
nierozwigzanych.

Przechodzac do chronologicznie pierwszej sprawy, nalezy stwierdzi¢, co na-
stepuje. Postanowieniem z dnia 6 lipca 2010 r.*2 Trybunat nie uwzglednit zazalenia
skarzacych na postanowienie TK z dnia 15 grudnia 2009 r. o odmowie nadania bie-
gu skardze konstytucyjnej'® skierowanej przeciwko art. 3 pkt 1,12i 15, art. Qust. 1,
art. 36 ust. 1 pkt 11, art. 38 ust. 3, art. 49 ust. 1, art. 50 ust. 3iust. 4 pkt 1, art. 71
ust. 1 u.0.z. Wobec przywotanych postanowien ustawy o ochronie zabytkéw skar-
zacy sformutowali en bloc zarzuty naruszenia art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2i 3
w zw. z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP. W opinii skarzacych art. 3 pkt 1, 12i 15 u.o.z.
przez brak jasnej tresci pojec ,zabytek” oraz ,otoczenie zabytku” dajg organom
ochrony zabytkow zbyt szerokie pole do interpretacji i mozliwos¢ permisywnej
kwalifikacji rzeczy jako zabytek i jego otoczenie. Taki stan, jak wynika z powyzszej
skargi, wptywa na poziom ochrony prawa wtasnosci, w szczegdélnosci w perspek-
tywie réwnosci traktowania przez wtadze publiczne. W stosunku do pozostatych
przepiséw skarzacy wywodzili, ze pozwalajg one na zbyt ekstensywng ingerencje
W prawo wtasnosci, nieproporcjonalng w Swietle wagi ochrony uktadu ruralistycz-
nego jako zabytku w stosunku do interesu wtascicieli. Przywotane postanowienia
ustawy o ochronie zabytkéw inicjatorzy kontroli konstytucyjnosci okreslili jako
»mechanizm przektadajacy sie w praktyce na dyktat organu administracji[...], jakim
jest wojewoddzki konserwator zabytkow”4,

Trybunat Konstytucyjny zdecydowat w sprawie powyzszej skargi o odmowie
nadania jej dalszego biegu ze wzgledu na to, ze kwestionowane w niej przepisy
powinny stanowi¢ bezposrednie zrédto naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub
praw skarzacych (dotyczyc ich osobiscie). Naruszenie musi mie¢ charakter osobi-
sty i aktualny (rzeczywisty), a nie potencjalny, czyli mozliwy do wyobrazenia w re-
aliach innych niz sytuacja faktyczna i prawna skarzacych?®.

Skarzacy powinni byli wobec tego wykazaé, ze w wyniku zastosowania zaskar-
zonych norm doszto do pogorszenia ich sytuacji prawnej. Zwazywszy, ze w stanie
faktycznym poprzedzajagcym wniesienie skargi konstytucyjnej przedmiotem orze-
kania organéw, a nastepnie sadéw, byta legalno$¢ decyzji o wpisie do rejestru za-
bytkéw uktadu ruralistycznego, skarzacy ,na wyrost” zadali weryfikacji konstytu-
cyjnosciart. 36 ust. 1 pkt 11, art. 38 ust. 3, art. 49 ust. 1, art. 50 ust. 3iust. 4 pkt 1,
art. 71 ust. 1 u.o.z., podajac hipotetyczng mozliwos$¢ zastosowania wobec nich tych

12 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego zdnia 6 lipca 2010r., sygn. akt Ts 189/09,0TK ZU 4B/2010,
poz.293.

13 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 2009 r. o odmowie nadania biegu skardze
konstytucyjnej sygn. akt Ts 189/09, OTK ZU 4B/2010, poz. 292.

14 Skarga konstytucyjna inicjujaca postepowanie w sprawie zakonczonej postanowieniem Ts 189/09.

15 Zob. np. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03,
OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101 9 lipca 2012r., sygn. akt SK 19/10, OTK ZU 7A/2012, poz. 87.
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postanowien w zwiagzku z uzyskaniem przez ich nieruchomos¢ statusu zabytku.
Jest to jednak niedopuszczalny sposéb argumentowania w skardze konstytucyjnej,
poniewaz do jej wniesienia nie legitymuje samo przekonanie skarzacego, ze do ta-
kiej ingerencji dojdzie w blizej nieokreslonym czasie®.

Przechodzac do zarzutéw dotyczacych nieréwnej ochrony prawa wtasnosci,
kierowanych wobec art. 3 pkt 1, 12 i 15 oraz art. 9 ust. 1 u.0.z,, Trybunat uznat,
ze w skardze brakuje elementéw uzasadnienia odnoszacych sie do wyznaczenia
grupy odniesienia, z ktérymi poréwnuja sie skarzacy, wskazania cechy relewant-
nej kwalifikujacej do tej grupy, wobec tego TK nie moze zastepowac skarzacych
w doborze stosownej, adekwatnej do podnoszonych watpliwosci konstytucyjnych
argumentacji’. W przywotanym wypadku niepowodzenie w zainicjowaniu kontro-
li konstytucyjnosci nalezy przypisa¢ niedochowaniu przez skarzacych wymogéw
formalnych skargi konstytucyjne;j.

W postanowieniu z dnia 24 lipca 2013 .8 TK nie uwzglednit zazalenia na po-
stanowienie TK z dnia 7 maja 2013 .Y o odmowie nadania dalszego biegu skardze
konstytucyjnej kwestionujgcejzgodnosc¢art. 145 u.0.z.zart. 45 ust. liart. 77 ust. 2
w zw. z art. 2 Konstytucji RP. Skarzaca spétka uznata, ze art. 145 u.o.z., nakazujac
uwzglednienie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zabytkéw
nieruchomych wskazanych przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéow, nie
okresla trybu ani formy dokonania takiego wskazania i nie przewiduje mozliwosci
jego zaskarzenia, co niweczy prawo do sadu skarzace;j.

Artykut 145 u.0.z. ulokowany zostat wrozdziale 13 u.o.z. ,Przepisy przejsciowe
i korncowe”. Jest klasycznym przepisem przejsciowym, zwigzanym z obowigzkiem
utworzenia krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw w terminie 3 lat
od dnia wejscia w zycie ustawy (art. 143 ust. 1 u.0.z.), czyli - w Swietle postanowien
art. 151 u.0.z. - do 17 listopada 2006 r. Odnoszac sie do twierdzen skarzacej spotki,
Trybunat podnidst, ze nie uprawdopodobnita ona naruszenia przystugujacych jej
konstytucyjnych wolnosci i praw przez zakwestionowany przepis. Sad konstytu-
cyjny wywiodt, ze samo wskazanie nieruchomosci przez wojewddzkiego konser-
watora zabytkéw nie stanowi rozstrzygniecia o prawach lub obowigzkach strony
skarzacej, ale jest substratem procedury stanowienia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, ktory - jako uchwata rady gminy - podlega zaskarze-
niu do sadu administracyjnego i z tego uprawnienia procesowego strona skarzaca

16 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 1999 r., sygn. akt SK 31/99,
OTK ZU nr 7/2000, poz. 262.

17 Zob.np.wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2004 r.,P 15/03, OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 108; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia 2016 r., sygn. akt SK 24/15, OTK
ZUA/2016,poz. 11.

18 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego zdnia 24 lipca 2013r.,sygn. akt Ts 107/110TK ZU 4B/2013,
poz. 319.

¥ Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego zdnia 7 maja2013r.,sygn.akt Ts 107/11, OTK ZU 4B/2013,
poz.318.
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skorzystata przed wystgpieniem ze skarga konstytucyjng. Oznacza to, ze jej pra-
wo do sadu pozostato nienaruszone. Jednoczesnie TK podnidst, ze nieruchomos¢
skarzacej podlegata ochronie jako zabytek figurujagcy w wojewddzkiej ewidencji
zabytkow od 1983 r. W konsekwencji wskazanie przez wojewddzkiego konserwa-
tora zabytkow jej willi jako zabytku, ktéry nalezy uwzgledni¢ w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, nie miato charakteru ksztattujgcego i nie prze-
sadzito o statusie nieruchomosci jako zabytku.

Na kanwie niniejszej sprawy warto podkresli¢ interesujace, jak réwniez kon-
trowersyjne podejscie TK do konsekwencji ulokowania w planie miejscowym po-
stanowien dotyczacych skorzystania z jednej z form ochrony zabytkéw. Trybunat
wskazat bowiem, ze

zgodnie z art. 3 ustawy o ochronie zabytkdéw, zabytkiem jest kazdy obiekt odpowia-
dajacy cechom wskazanym w definicji legalnej ,zabytku”, niezaleznie od wpisania do
rejestru czy ewidencji, i z tego wzgledu zastuguje na zachowanie. W szczegélnosci,
zgodnie z art. 5 ustawy o ochronie zabytkdéw, wtasciciel i posiadacz zobowigzani sg do
zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie. Na-
tomiast objecie tzw. ochrong konserwatorska, ktéra umozliwia ingerencje administra-
cji publicznej w zakresie i formach wskazanych w niniejszej ustawie, nastepuje na pod-
stawie jednej z form ochrony zabytkéw wymienionych w art. 7 niniejszej ustawy. Przy
czym ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
o ktérym mowa w art. 7 ust. 4 ustawy o ochronie zabytkdéw, odnosi sie jedynie do wy-
padkéw wprowadzenia tzw. strefy ochrony konserwatorskiej, o ktérej mowaw art. 19
ust. 3 ustawy o ochronie zabytkow. Polega to, w zaleznosci od potrzeb, na wskazaniu
w planie ograniczen, zakazow i nakazéw, majacych na celu ochrone znajdujacych sie na
tym obszarze zabytkéw. Samo wskazanie obiektu w planie, o ile nie jest on wpisany do
gminnej ewidencji zabytkéw badz do rejestru zabytkdéw, nie prowadzi do ograniczenia
prawa wtasnosci, jak i nie skutkuje uznaniem danego obiektu za zabytek w rozumieniu
ustawy o ochronie zabytkow?.

Przytoczona wypowiedz jest trudna do zaakceptowania z kilku wzgledéw.
Po pierwsze, art. 145 u.o.z. expressis verbis méwi o ,zabytkach” innych niz ujawnio-
ne w rejestrze zabytkow (a niefigurujace w ewidencji gminnej, gdyz te byty dopie-
ro tworzone). W konsekwencji to wojewddzki konserwator wtasnie na podstawie
przepisu zawierajacego definicje zabytku (art. 3 u.o.z.) wskazywat, ze dana nie-
ruchomos$¢ uwzgledniana w planie miejscowym kwalifikowana jest jako zabytek
(co nie oznacza dowolnosci dziatania wojewddzkiego konserwatora, gdyz istnieje
mozliwos¢ weryfikacji postanowien planu miejscowego przez sad administracyj-
ny). Nie rozwiagzuje to jednak jednoznacznie kwestii charakteru prawnego ,wska-
zania” przez wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw ,innego zabytku” niz ten,
ktérym jest niewatpliwie nieruchomos$¢ wpisana do rejestru zabytkéw. Po drugie,
nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem Trybunatu, ze samo wskazanie obiektu w planie

20 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lipca 2013 r., sygn. akt Ts 107/11, OTK ZU
4B/2013, poz. 319.
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miejscowym, jesli obiekt ten nie jest jednoczesnie wpisany do rejestru zabytkow
lub gminnej ewidencji, nie przesadza, ze mamy do czynienia z zabytkiem w rozu-
mieniu ustawy o ochronie zabytkéw. Warto w tym miejscu przywotac stanowi-
sko Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), ktéry wyroku z dnia 24 kwietnia
2019r., sygn. akt Il OSK 2016/18, stwierdzit, ze

Prawidtowa wyktadniaart. 145 u.o.z. prowadzi do wniosku, ze organ gminy ma obowia-
zek uwzgledni¢ w ustaleniach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
zabytek nieruchomy wskazany przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow. Jednak
nieskorzystanie przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw z kompetencji w tym
przepisie przewidzianej nie oznacza, ze organ gminy nie moze samodzielnie ustanowic
ochrony dla danego obiektu w ramach uprawnien planistycznych wynikajacych z prze-
piséw art. 1 ust. 2 pkt 4, art. 4 ust. 1iart. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. oraz art. 4 pkt 6, art. 7
pkt4,art. 18 ust. 2 pkt 3iart. 19 ust. 1 u.0.z.2%

Zapatrywanie to jest jak najbardziej przekonujace, poniewaz ustalenia ochro-
ny w planie miejscowym ustawodawca klasyfikuje wyraznie jako forme ochrony
zabytku, a nie jakiegokolwiek obiektu?2.

Kolejnym rozstrzygnieciem w analizowanej grupie wypowiedzi Trybunatu jest
postanowienie TK z dnia 3 grudnia 2015 r.2%, w ktérym Trybunat nie uwzglednit za-
zalenia na postanowienie sadu konstytucyjnego z dnia 7 maja 2015 r. o odmowie
nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej?*. W niniejszej sprawie skarzacy z3-
dat kontroli konstytucyjnosci art. 7 pkt 1 art. 9 ust. 1i 2 oraz art. 50 u.o.z. W opinii
skarzacego przywotane postanowienia ustawy o ochronie zabytkéw ,dopuszczajg
[...] wpisanie nieruchomosci do rejestru zabytkow, a tym samym istotne obcigzenie,
czy tez ograniczenie prawa wtasnosci (by¢é moze nawet wywtaszczenie w szerokim
znaczeniu), bez mozliwosci ubiegania sie przez wtasciciela o stuszne odszkodowa-
nie lub ekwiwalentne przedmioty wtasnosci” i tym samym naruszajg przystugujace
mu prawo wtasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP) w zwigzku
z prawem do odszkodowania za dokonane wywtaszczenie (art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji RP), w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, a takze w zwigzku
z zasada sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP). Skarga ta obarczona
byta jednak btedami uniemozliwiajgcymi jej dalsze rozpoznanie. Po pierwsze, zwa-
zywszy na model skargi konstytucyjnej przyjety przez polskiego ustrojodawce
w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, wskazanie przez skarzacego, ze ma ona ,wymiar po-

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 kwietnia 2019 r., sygn. akt Il OSK 2016/18.

22 Wiecej informacji na temat normy kompetencyjnej dla organu jednostki samorzadu terytorialnego
do przyjecia w planie miejscowym ustaler ochrony mozna znalez¢ w czesci po$wieconej analizie sprawy
o sygn. akt SK 132/20.

28 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt Ts 53/15, OTK ZU
6B/2015, poz. 677.

24 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 maja 2015r., sygn. akt Ts 53/15, OTK ZU 6B/2015,
poz. 676.
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nadjednostkowy”, zdecydowanie nie aktualizowato przestanki skargi jako indywi-
dualnego instrumentu ochrony konstytucyjnych wolnosci lub praw, ktéry nie moze
by¢ wnoszony w interesie ogdtu. Po drugie, skarzacy, formutujac zarzut naruszenia
prawa do ochrony wtasnosci w zwigzku z brakiem mozliwosci uzyskania stusznego
odszkodowania za ograniczenie prawa wtasnosci po wpisaniu nieruchomosci be-
dacej jego wtasnoscig do rejestru zabytkoéw, uczynit przedmiotem kontroli przepi-
sy dotyczace wpisu do rejestru nieruchomosci. Stan taki nie odpowiada jednemu
Z wymogow skutecznego zainicjowania postepowania przed TK, mianowicie za-
skarzenia przepiséw, na podstawie ktérych sad lub organ administracji publicznej
wydat wyrok, ostateczng decyzje lub inne ostateczne rozstrzygniecie, orzekajace
o tych wolnosciach i prawach?®. In casu ani organy administracji publicznej, ani sady
administracyjne nie rozstrzygaty o odszkodowaniu za ograniczenie prawa wtasno-
$ci (jako forme wywtaszczenia) w zwigzku z wpisem nieruchomosci do rejestru za-
bytkéw. Ostateczny wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2014 r.2¢, wydany w sprawie
skarzacego, dotyczyt bowiem zgodnosci z prawem decyzji o wpisie do rejestru za-
bytkéw nieruchomych dziatki skarzacego.

Warto podkresli¢, ze w przywotanym judykacie Trybunat obiter dictum odniost
sie do charakteru zarzutu polegajagcego na kontestowaniu braku ,wtasciwej pro-
cedury wywtaszczeniowe]”, ktéra dawataby prawo do ,stusznego odszkodowania”
czy ,wymiany rzeczy na inng o tej samej wartosci”, wyraznie wskazujac, ze nalezy
go lokowac w sferze zaniechania prawodawczego niepodlegajacego kognicji sadu
konstytucyjnego?’. Taki poglad Trybunatu moze wywotywac konfuzje w konfron-
tacji z ustaleniami Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu (ETPC),
poczynionymi w wyroku w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce?®. ETPC
wywiddt, ze wiasciciel obiektu uznanego za zabytek - poprzez natozenie wymo-
goéw ochrony i konserwacji oraz ograniczenie w korzystaniu z nieruchomosci - nie
moze swobodnie realizowac prawa wtasnosci. Jednoczesnie jednak polska regula-
cja dotyczaca ochrony zabytkéw nie przewiduje zadnej formy rekompensaty - ani
w postaci przymusowego wykupu obiektu zabytkowego, ani tez zamiany na inng
nieruchomos¢, co wedle ETPC przesadza o naruszeniu prawa wtasnosci zagwa-
rantowanego w art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.?? (da-
lej: Konwencja). Trzeba w tym miejscu podkreslic¢, ze postanowienia konwencyjne,

25 Zob. np. postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2005 r., sygn. akt Ts 176/04,
OTK ZUnr 3/B/2005, poz. 134 orazzdnia 5 stycznia 2001 r., sygn. akt Ts 83/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 91.

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r., sygn. akt Il OSK 629/13.

27 Na temat braku kognicji Trybunatu Konstytucyjnego wzgledem zaniechania prawodawczego zob.
w szczegdlnosci postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego zdnia 2 grudnia 2014 r., sygn. akt SK 7/17, OTK
ZUnr 11/A/2014, poz. 123 i powotane tam orzeczenia.

28 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie 33949/05.

29 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopa-
da1950r.,Dz.U.z21993r.Nr 61, poz. 284.
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w swietle art. 188 pkt 2 Konstytucji RP, moga stanowi¢ wzorzec kontroli konstytu-
cyjnosci®. Nalezy wiec oczekiwac, ze wobec braku przepiséw dajacych podstawe
do roszczen o odszkodowanie za ograniczenie prawa wtasnosci w wyniku wpisu jej
przedmiotu do rejestru zabytkow?!, w sytuacji zainicjowania w przysztosci kontroli
konstytucyjnosci przez inny podmiot, Trybunat moze mie¢ okazje do weryfikacji
swojego pogladu ujawnionego w postanowieniu z dnia 3 grudnia 2015 r. Ocena
konstytucyjnosci w analizowanym zakresie®? bytaby mozliwa, gdyby wnioskodaw-
ca o legitymacji ogdlnej postuzyt sie argumentacja przemawiajaca za tym, ze brak
stosownej procedury dochodzenia odszkodowania za ograniczenie prawa wtasno-
sci rzeczy w zwiagzku z jej wpisem do rejestru zabytkéw stanowi tzw. pominiecie
legislacyjne, ktérego merytoryczng ocene Trybunat dopuszcza:

okreslona regulacja moze by¢ uznana za zawierajacag unormowanie niepetne w sytu-
acji, gdy z punktu widzenia zasad konstytucyjnych ma zbyt waski zakres zastosowania
albo pomija tresci istotne z punktu widzenia przedmiotu i celu tej regulacji. Ocena, czy
ustawodawca dopuscit sie pominiecia prawodawczego, wymaga wiec a casu ad casum
zbadania danego unormowania w kontekscie wzorcéw i wartosci konstytucyjnych,
ktére ze wzgledu na nature tej regulacji musza zosta¢ poszerzone o dang kategorie
podmiotéw lub zachowan. To znaczy, ze z norm konstytucyjnych da sie odtworzy¢
wzorzec instytucji prawnej ksztattowanej w akcie normatywnym, lecz instytucja w ak-
cie tym uksztattowana konstytucyjnemu wzorcowi nie odpowiada®®.

30 Z wyjatkiem postepowan inicjowanych w trybie skargi konstytucyjnej, gdzie zgodnie z trescig art. 79
Konstytucji RP podstawa skargi moze by¢ wytacznie naruszenie przez zaskarzone przepisy konstytucyj-
nych wolnosci lub praw. Jezykowe reguty wyktadni tego przepisu wskazuja jednoznacznie, ze podstawa
kontroli w trybie skargi konstytucyjnej moga by¢ wytacznie postanowienia Konstytucji RP, natomiast prze-
pisy Konwencji nie moga stanowi¢ wzorca kontroli w takim postepowaniu (por. np. wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 6 lutego 2002 r., sygn. akt SK 11/01, OTK ZU 1A/2002, poz. 2).

31 Nalezy nadmienic, ze polski ustawodawca w reakcji na przywotany wyrok ETPC przyjat ustawe z dnia
22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 1595). Nowelizacja ta wprowadzita wymdg uzyskania zgody wojewddzkiego
konserwatora zabytkéw na rozporzadzenie nieruchomoscia, na ktérej znajduje sie zabytkowy cmentarz
(art. 13 ust. 5 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, tekst jedn. Dz.U.z 2021,
poz. 1899 ze zm.). Zatozeniem, jakie przy$wiecato tej zmianie, byto dziatanie profilaktyczne, uniemozliwia-
jace powstanie w przysztosci standw faktycznych analogicznych do tego, ktéry poprzedzat ztozenie do
ETPC wniosku w sprawie Potomski i Potomska. Nie wydaje sie jednak, aby taki zabieg legislacyjny mogt zre-
alizowac przywotany cel, skoro przepis wyraznie wskazuje na nieruchomosci stanowigce wtasnos¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego bedace cmentarzami ujetymi w wojewddzkiej ewidencji
zabytkdéw, natomiast w realiach sprawy Potomski i Potomska skarzacy nabyli w roku 1974 nieruchomosé,
ktora juz w 1970 r. zostata wykreslona z rejestru cmentarzy, a do rejestru zabytkéw zostata ona wpisana
dopiero w roku 1987.

32 W doktrynie wyrazono poglad o niekonstytucyjnosci takiego stanu prawa. Zob. A. Mtynarska-Soba-
czewska, Ochrona zabytkéw jako ograniczenie prawa wtasnosci rzeczy zabytkowej. Uwagi na tle orzeczenia ETPC
w sprawie Potomscy przeciwko Polsce z dnia 29 marca 2011 r., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 2,
s.190.

33 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt SK 1/12, OTK ZU
nr 5/A/2013, poz. 70; zob. takze postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2019 r.,
sygn. akt K'5/16, 0TK ZU A/2019, poz. 66.
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Ostatnim z analizowanych rozstrzygnie¢ Trybunatu decydujgcych o odmo-
wie nadania sprawie dalszego biegu jest postanowienie z dnia 19 stycznia 2016 r.3*
Sprawa ta zostata zainicjowana wnioskiem ogoélnokrajowej wtadzy organizacji
pracodawcoéw, ktéra - obok przepiséw innych ustaw - zakwestionowata art. 19
ust. 1b u.o.z. Przywotany przepis przewiduje obowigzek uwzglednienia w uchwale
rady gminy okreslajacej zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektu-
ry, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen®® wymogoéw ochrony zabytkéw
nieruchomych wpisanych do rejestru i ich otoczenia; ochrony zabytkéw nierucho-
mych znajdujacych sie w gminnej ewidencji zabytkow; wnioskéw i rekomendacji
audytoéw krajobrazowych oraz plany ochrony parkéw krajobrazowych.

Przestanka dla takiej decyzji procesowej Trybunatu byt fakt, ze pismo inicjuja-
ce niniejsze postepowanie pochodzito od podmiotu korzystajacego z ograniczonej
rzeczowo zdolnosci wnioskowej®¢, a wnioskodawca, argumentujac na rzecz niekon-
stytucyjnosci, wskazat, ze art. 19 ust. 1b u.o.z. ogranicza samodzielno$¢ gmin w re-
alizacji zadan wtasnych z zakresu tadu przestrzennego. Sad konstytucyjny uznat
tym samym, ze wnioskodawca formutuje watpliwosci konstytucyjne w interesie
gmin, co w zaden sposob nie dotyczy ,spraw objetych zakresem dziatania” wnio-
skodawcy i wyklucza per se mozliwos¢ skutecznego zadania kontroli konstytucyj-
nosci art. 19 ust. 1b u.o.z. z perspektywy zasady pomocniczosci.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze przedstawiony Trybunatowi problem kon-
stytucyjny bytby mozliwy do merytorycznego rozstrzygniecia, z zastrzezeniem
dopetnienia przestanek formalnych, po przedtozeniu stosownego wniosku przez
podmioty o legitymacji ogdlnej, np. grupe postéw na Sejm lub Prezydenta RP albo
organ stanowiacy gminy. Trzeba przypomnieé, ze jakkolwiek organy stanowia-
ce jednostek samorzadu terytorialnego majg réwniez ograniczong legitymacje
whnioskowg w postepowaniu przed TK, to w Swietle ustawy z dnia 8 marca 1990 .
o samorzadzie gminnym®’ (dalej: u.s.g.) do zadan wtasnych gminy zaliczane s3 spra-
wy tadu przestrzennego (art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.) oraz ochrony zabytkéw i opie-
ki nad zabytkami (art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g.), natomiast na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 5 u.s.g. do wytacznej wtasciwosci rady gminy nalezy ,uchwalanie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego”. Bezdyskusyjnie przesadza to
o mozliwosci kwestionowania przez organ stanowigcy gminy art. 19 ust. 1b u.o.z.
z punktu widzenia zasady pomocniczosci, organizujacej relacje panstwo - samo-
rzad terytorialny.

34 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 stycznia 2016 r., sygn. akt Tw 21/15, OTK ZU
B/2016, poz. 57.

35> Zob. art. 37a ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst
jedn.Dz.U.z2022r., poz. 503 ze zm. (dalej: u.p.z.p.).

3 Zob.art. 191 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 191 ust. 2 Konstytucji RP.
37 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U.z 2022 r., poz. 559 ze zm.
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Postepowania umorzone przez Trybunat Konstytucyjny

Przyjecie sprawy do merytorycznego rozpoznania po etapie kontroli wstepnej nie
przesadza o tym, ze TK wyda wyrok w sprawie. W przypadku stwierdzenia prze-
szkody formalnej na etapie stuzacym merytorycznemu rozpoznaniu skargi Trybu-
nat postanowieniem umarza postepowanie, albowiem pozytywny wynik wstepnej
kontroli skargi - przewidzianej art. 61 u.TK - nie przesadza definitywnie o dopusz-
czalnosci pdzniejszego jej rozpoznania co do meritum?38. Taki scenariusz procesowy
zaktualizowat sie wobec dwéch spraw zainicjowanych skargami konstytucyjnymi.

Sprawa o sygn. akt SK 3/15 zostata wszczeta pismem procesowym spétki, kté-
rej nieruchomos¢ zostata ujeta w 2011 r. w gminnej ewidencji zabytkéw, o czym
skarzaca zostata poinformowana w styczniu 2012 r. Po wyczerpaniu drogi sgdowej
skarzaca skierowata zarzuty niekonstytucyjnosci wobec art. 22 ust. 5 pkt 3 u.o.z.
w zakresie, w jakim wytgcza on prawo do ochrony wtasnosci i innych praw majat-
kowych w ramach sprawiedliwej procedury przed organami wtadzy publiczne;j.
Wzorcami kontroli byty art. 2w zw. z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3, art. 21 ust. 1 oraz
art. 78 Konstytucji RP.

W kolejnym punktach petitum skargi przedmiot kontroli zostat dodatkowo
wzbogacony o § 18 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, woje-
waodzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzio-
nych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, ktérego postanowienia
stanowity komponent kwestionowanej normy. Do niniejszego postepowania do-
taczyt Rzecznik Praw Obywatelskich, argumentujac, ze zaskarzone przepisy usta-
wy o ochronie zabytkéw i rozporzadzenia naruszajg gwarancje ochrony wtasnosci
(art. 64 ust. 1i 2 Konstytucji RP) poprzez nieproporcjonalne ograniczenie prawa
do ochrony wtasnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), naruszajgce zasade zaufania
do panstwa i tworzonego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP).

Trybunat, po analizie formalnoprawnej skargi, dnia 7 listopada 2016 r. wydat
postanowienie o umorzeniu tego postepowania®®. Jako przyczyny wskazat nieade-
kwatnos$¢ wzorcéw: art. 45 ust. 1 Konstytucji RP odnosi sie bowiem do postepowa-
nia przed sadem, a nie - jak w sprawie skarzacej - postepowania przed organami
administracyjnymi; art. 21 ust. 1 Konstytucji ma charakter ustrojowy i nie wyni-
kaja zen wolnosci i prawa konstytucyjne chronione w trybie skargi; art. 64 ust. 3
Konstytucji RP odnosi sie do ograniczenia prawa wtasnosci, a zarzuty skarzacej
oscylujg wokét braku sprawiedliwej procedury ochrony prawa wtasnosci; art. 2
Konstytucji RP jako przepis ustrojowy nie moze by¢ samodzielnym wzorcem kon-
troli w zakresie, w jakim wywodzi sie zen zasade sprawiedliwosci proceduralnej.

38 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 listopada 2018 ., sygn. akt SK 5/14, OTK ZU
A/2018, poz. 66.
37 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2016 r., sygn. akt SK 3/15, OTK ZU
A/2016, poz. 84.
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Nieadekwatno$¢ art. 78 Konstytucji RP do oceny zarzutéw skarzacej TK uzasadnit
tym, ze gwarancja mozliwosci zaskarzenia dotyczy wytacznie orzeczen i decyzji,
a wpis do gminnej ewidencji zabytkdéw nie jest zadnym z nich. Wobec tego przywo-
tany wzorzec nie jest wtasciwy do oceny konstytucyjnosci. Taka ocena Trybunatu
budzi watpliwosci w perspektywie istoty zarzutéw skarzacej, ktora wskazuje, ze
zarzadzenie wojta (burmistrza, prezydenta) wywotuje skutki materialnoprawne
i powinna istnie¢ $ciezka odwotawcza. Trzeba pamietac, ze Konstytucja RP nie
przesadza, co jest ,orzeczeniem” w rozumieniu jej art. 78 ust. 1, co ,ma na celu ob-
jecie konstytucyjng gwarancja szerokiego spektrum rozstrzygniec, niezaleznie od
nazwy nadawanej im przez ustawy zwykte (wyrok, postanowienie, zarzadzenie,
nakaz zaptaty, mandat karny, uchwata) oraz ich przedmiotu™®.

Mimo ze TK zdecydowat o umorzeniu postepowania w sprawie o sygn. akt
SK 3/15, problem konstytucyjny w niej zakotwiczony odzyt przed Trybunatem po
whniesieniu do sadu konstytucyjnego pytania prawnego NSA, ktére zainicjowato
sprawe o sygn. akt P 12/18. Pytajacy sad zmodyfikowat przy tym wzorce kon-
troli, punkt ciezkosci ktadac na zarzucie nieproporcjonalnej ingerencji w prawo
wtasnosci.

Wobec tego warto dodaé, ze jakkolwiek Trybunat dostrzegt na kanwie spra-
wy SK 3/15, iz skarzaca spétka nie kwestionuje tresci normatywnej zaskarzonych
przepiséw, ale ich ,niekompletnos¢” z punktu widzenia ochrony praw wtasciciela
nieruchomosci podlegajacej wpisowi do gminnej ewidencji zabytkéw, i prowadzit
w uzasadnieniu postanowienia rozwazania dotyczace niepodlegajagcego kognicji
Trybunatu zaniechania prawodawczego i objetego kontrolg pominiecia, to nie wy-
prowadzit zadnego wniosku procesowego dotyczacego charakteru tych zarzutéw,
co mogto by¢ prognostykiem dla loséw sprawy P 12/18 w tym zakresie.

Druga skarga konstytucyjng, ktéra nie doczekata sie merytorycznego roz-
strzygniecia*? przez TK, jest sprawa o sygn. akt SK 31/18, ktorej inicjatorem byta
spotka kwestionujgca art. 17 ust. 2 u.o.z. Skarzaca spétka prowadzita dziatalnos$é
deweloperskg i przed wydaniem decyzji o warunkach zabudowy postepowanie
w tej sprawie zostato zawieszone z uwagi na przygotowywany nowy miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Nowy plan przewidywat utworzenie par-
ku kulturowego obejmujacego réowniez nieruchomosé strony skarzacej. Ze wzgle-
du na liczne ograniczenia w sposobie zagospodarowania i korzystania z nierucho-
mosci strona skarzaca wniosta o odszkodowanie z tytutu obnizenia wartosci nieru-
chomosci, na ktérej planowata budowe budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych
i ich sprzedaz. Wykorzystawszy przystugujaca jej droge sadowa, skarzaca zwro-

40 P.Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 78 Konstytucji, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP,
t. 1: Komentarz Art. 1-86, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1789.

41 Szerzej naten temat w czesci poswieconej niniejszej sprawie (s. 107-109).

42 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 marca 2022 r., sygn. akt SK 31/18, OTK ZU
A/2022, poz. 20.
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cita sie do TK o zbadanie konstytucyjnosci art. 17 ust. 2 u.o.z. w zakresie, w jakim
,roznicuje zakres kompensacji w przypadku, gdy do ograniczenia praw tozsamych
przedmiotowo dochodzi w rézny sposob”.

Argumentujac na rzecz zasadnosci zarzutu naruszenia zasady rownosci
w ochronie prawa wtasnosci, skarzaca wskazata, ze przepis ten réznicuje zakres
kompensacji w przypadku, gdy do ograniczenia praw tozsamych przedmiotowo
dochodzi w rézny sposéb. Zdaniem skarzacej do niekonstytucyjnie nieréwnego
traktowania doszto w jej sprawie przez brak bezposredniego odestania w art. 17
ust. 2 u.0.z. do art. 129 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $ro-
dowiska*® (dalej: P.o.$), ktory daje podstawe do roszczenia odszkodowawczego
w zwigzku z obnizeniem wartosci nieruchomosci, na ktérej zostat utworzony park
kulturowy. Tymczasem art. 131-134 P.o.$., do ktérych kwestionowany przepis
ustawy o ochronie zabytkéw odsyta, takiego zakresu roszczen odszkodowawczych
nie przewiduje. Podstawami kontroli skarzaca uczynita art. 32 w zw. z art. 21,
wzw.z art. 64 iw zw. z art. 2 Konstytucji RP.

Ten sposéb formutowania zarzutu niekonstytucyjnosci, polegajacy na konte-
stowaniu braku pozadanej przez skarzacego normy, Trybunat sklasyfikowat jednak
jako zaniechanie prawodawcze, ktére nie podlega jego kognicji. Trzeba takze pod-
kresli¢, ze sam TK zwrdcit stronie skarzacej uwage, ze nie wyjasnita, dlaczego jej
zdaniem stan konstytucyjnosci wymaga, aby odesta¢ wtasnie do art. 129 P.o.$., sko-
ro w systemie prawa funkcjonuje wiele innych rozwigzan normatywnych uwzgled-
niajacych przestanke ,ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci” jako
podstawe roszczenia odszkodowawczego. Deficyty w warstwie argumentacyjnej
przesadzity wiec o nieuznaniu zarzutu jako pominiecia legislacyjnego, co byto po-
wodem odstgpienia od merytorycznego rozpoznania skargi.

Merytorycznie w trzech sprawach

Polski sad konstytucyjny merytorycznie rozstrzygnat trzy sprawy zainicjowane
na kanwie ustawy o ochronie zabytkéw, poglady Trybunatu w dwoch sprawach*4
zostaty dosc obszernie przeanalizowane w literaturze*’, natomiast z powodu tego,

43 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska, tekst jedn. Dz .U. poz. 1973 ze zm.
44 Sprawy o sygnaturach akt K 20/07 oraz Kp 2/15.

4> W odniesieniu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r. w sprawie o sygn.
akt K 20/07 (OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102) zob. w szczegdlnosci: M. Drela, Obowigzek finansowania prac
archeologicznych przez inwestora. Glosa do wyroku TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, ,Panstwo i Prawo”
2008, nr 11, s. 138-142; K. Zalasinska, Wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, ,Gdanskie Studia
Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2008, nr 2, s. 57-68; M. Trzcinski, Glosa do wyroku TK z 8.10.2007 r.,
K 20/07, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2008, nr 2, s. 167-174; A. Jagielska-Burduk,
Wtasnos¢ zabytkéw w Swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 paZdziernika 2007 r., w: B. Guzik,
N. Buchowska, P. Wilinski (red.), Prawo wobec wyzwanh wspotczesnosci, t. 6, Uni-Druk Wydawnictwo i Dru-
karnia, Poznan 2010, s. 57-64. Natomiast w sprawie o sygn. akt Kp 2/15 zob. A. Gérska, Glosa do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 25 maja 2016 roku (sygn. akt Kp 2/15, OTK ZU nr A/2016, poz. 23), ,Santander
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ze trzeciwyrok TK zapadt w dniu 11 maja 2023 .46, komentarze srodowiska nauko-
wego sg dopiero oczekiwane.

Pierwszy z wyrokéw zapadt w wyniku wniosku Rzecznika Praw Obywatel-
skich o uznanie niekonstytucyjnosci art. 31 ust. 1 u.0.z. w $wietle art. 64 ust. 1i 3
w zw. z art. 31 ust. 3, w zw. z art. 73 Konstytucji RP. Trybunat, wydajac dnia 8 paz-
dziernika 2007 r. wyrok#, podzielit poglad Rzecznika Praw Obywatelskich, ze re-
gulacja nakazujaca inwestorowi poniesienie catoksztattu kosztéw przeprowadze-
nia badan archeologicznych koniecznych dla ochrony zabytku, przy jednoczesnym
braku zaangazowaniu podmiotéw publicznych, na ktérych spoczywa konstytucyj-
ne zobowigzanie zachowania débr kultury i w konsekwencji zapewnienia dostepu
do nich (argumentum ex art. 5, art. 6 i art. 73 Konstytucji RP), narusza art. 64 ust. 1
i 3wzw.zart. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. Sad konstytucyjny wywiddt, ze wszyst-
kie obowiazki i koszty zwigzane z ochrong zabytkéw, a zatem zapewnieniem pu-
blicznego dostepu do zachowanych débr kultury, zostajg przerzucone wytacznie
na wtascicieli rzeczy zaliczonych do kategorii zabytkéw. Tym samym zaskarzona
regulacja nieproporcjonalnie - wychodzac poza to, co konieczne - ogranicza prawo
wtasnosci inwestora, ktéry z reguty jest wiascicielem danej nieruchomosci. Nega-
tywnej oceny Trybunatu nie zniwelowaty rozwazania dotyczace mozliwosci wspot-
finansowania przez wtadze publiczne w drodze dotacji celowej prac konserwator-
skich, restauratorskich lub robot budowlanych przy zabytku (zob. art. 73 u.0.z.).
Sad konstytucyjny podkreslit bowiem, ze mechanizmem dotacji objete by¢ mogg
tylko zabytki wpisane do rejestru, dotacja moze by¢ wykorzystana na niektére pra-
ce (art. 77 u.0.z.), a uzyte przez ustawodawce sformutowanie, ze dotacja ,moze by¢
udzielona”, nie daje gwarancji jej uzyskania (art. 74 ust. 1 u.o.z.).

Drugie merytoryczne rozstrzygniecie Trybunat podjat w dniu 25 maja 2016 .48
w wyniku zgtoszenia przez Prezydenta RP watpliwosci konstytucyjnych w trybie
kontroli prewencyjnej wobec: 1) art. 1 pkt 6 ustawy z 10 lipca 2015 r. o zmianie
ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami oraz ustawy o muzeach® (da-
lej: ustawa zmieniajaca), w czesci dodajacej art. 14a ust. 2 do u.o.z. oraz 2) art. 1
pkt 20 lit. b ustawy zmieniajacej, ktéra dodata do ustawy o ochronie zabytkéw
art. 50 ust. 4 pkt 1a.

Art and Culture Law Review” 2017, nr 1(3), s. 175-188; A. Lizak, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
725 maja 2016 roku (sygn. akt Kp 2/15, OTK ZU nr A/2016, poz. 23), ,Santander Art and Culture Law Review”
2017, nr 1(3), s. 159-174; N. Cabaj, Konstytucyjne pojecie dobra kultury. Glosa do wyroku TK z dnia 25 maja
2016r.,Kp 2/15, ,Panstwo i Prawo” 2017, nr 5,s. 136-142.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2023 r., sprawie o sygn. akt P 12/18, OTK ZU
A/2023, poz. 46.

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07, OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 102.

48 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 2016 ., sygn. akt Kp 2/15, OTK ZU A/2016, poz. 23.

49 Ustawa z 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami oraz ustawy
omuzeach, Dz.U.z2016r., poz. 1330.
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Whioskodawca uznat, ze pierwszy z kwestionowanych przepiséw, ktéry prze-
widuje nowga forme ochrony zabytkéw - wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa, stano-
wi nieproporcjonalne ograniczenie prawa wtasnosci i tym samym narusza art. 64
Konstytucji RP. Wskazat ponadto, ze mechanizm wywtaszczenia statuowany
w nowym art. 50 ust. 4 pkt 1a u.o.z. nie odpowiada konstytucyjnym wymogom sta-
wianym instytucji odjecia lub ograniczenia wtasnosci, co tamie art. 64 ust. 3 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Objetym wnioskiem przepisom postawiono nadto
zarzut niedookreslonosci niedopuszczalnej z perspektywy art. 2 Konstytucji RP.

Orzekajac w petnym sktadzie*®, Trybunat nie podzielit watpliwosci Prezyden-
ta RP o zbyt ekstensywnym ingerowaniu w prawo wtasnosci przez nowy instru-
ment ochrony zabytkéw - wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa. Sad konstytucyj-
ny uznat wprawdzie, ze wpis ten wiaze sie z natozeniem ograniczen na wtasciciela
w zakresie: posiadania (art. 29 ust. 2 u.o0.z.), uzywania (art. 37i, art. 45 ust. 2 u.0.z.)
czy dysponowania (art. 50 ust. 1, art. 51 ust. 4 u.0.z.) ruchomym zabytkiem. Wta-
Sciciel ma takze obowigzek informowac ministra wtasciwego do spraw kultury
i dziedzictwa narodowego m.in. o zmianach w strukturze i stanie prawnym zabyt-
ku, ewentualnych zagrozeniach, miejscu jego przechowywania (art. 28 ust. 2 u.0.z.)
oraz o przywiezieniu zabytku na terytorium RP (art. 57 u.0.z.). Zdaniem Trybuna-
tu nowy instrument ochrony zabytkéw nalezy oceni¢ jako przydatny do realizacji
celu, jaki przyswiecat ustawie zmieniajacej, mianowicie intensyfikacji mechanizmu
ochrony zabytkéw ruchomych. Trzeba bowiem przypomnieé, ze wpis na Liste Skar-
bow Dziedzictwa dotyczy wytacznie zabytkéw ruchomych o szczegdlnej wartosci
dla dziedzictwa kulturowego, a w stanie prawnym obowiazujacym przed wejsciem
w zycie ustawy zmieniajgcej jedynym instrumentem ochrony zabytkéw ruchomych
mogt by¢ wpis do rejestru zabytkéw. Trybunat potwierdzit réwniez, ze zakwestio-
nowana regulacja jest niezbedna do ochrony porzadku publicznego, ktérego ele-
mentem jest ochrona débr kultury, a w szczegdlnosci zabytkow, i jednoczesnie jest
niezbedna dla ochrony wolnosci innych oséb do korzystania z débr kultury zako-
twiczonejw art. 73 Konstytucji RP. Zwazywszy, ze kwestionowany przepis dotyczy
jedynie zabytkéw ruchomych o szczegdlnej wartosci dla dziedzictwa kulturowego,
sad konstytucyjny uznat za proporcjonalng ich bardziej rygorystyczng ochrone.

W perspektywie oceny art. 50 ust. 4 pkt 1a u.o.z. Trybunat zniuansowat zakres
wykorzystywanych wzorcow, w szczegdlnosci odczytawszy intencje wnioskodaw-
cy, stwierdzit, ze adekwatnym wzorcem kontroli dla mechanizmu wywtaszczenia
bedzie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Dodany ustawg zmieniajaca art. 50 ust. 4
pkt 1a u.o.z. przewiduje obligatoryjne przejecie w drodze decyzji zabytku rucho-
mego wpisanego na Liste Skarbéw Dziedzictwa i jego przejscie na wtasnos$¢ Skarbu
Panstwa, z przeznaczeniem na cele kultury, za odszkodowaniem odpowiadajgcym
wartosci rynkowej tego zabytku. Sad konstytucyjny podkreslit, ze objety zaskarze-
niem mechanizm wywtaszczeniowy z art. 50 ust. 4 pkt 1a u.o.z. pozostaje w zgod-

50 Przy trzech zdaniach odrebnych niedotyczacych wszakze meritum sprawy, lecz niuanséw sktadu TK.
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nosci z zasadami wynikajacymi z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Jest celowy i nie-
zbedny, bowiem jego aktualizacja warunkowana jest brakiem mozliwosci zabezpie-
czenia przed jednym z zagrozen dla zabytku enumeratywnie wskazanych w art. 50
ust. 1u.0.z.,ajego przeznaczenie po wywtaszczeniu mozliwe jest wytgcznie nacele
kultury. Trybunat uznat takze, ze oceniany przepis spetnia jednoczesnie wymogi
sprawiedliwosci proceduralnej i kompensacyjnej, poniewaz wywtaszczenie naste-
puje w drodze decyzji administracyjnej, ktéra moze by¢ przedmiotem kontroli in-
stancyjnej i sgdowoadministracyjnej, a odjecie wtasnosci powigzane jest ze stusz-
nym odszkodowaniem, odzwierciedlajagcym wartosc rynkowa zabytku.

Sad konstytucyjny nie podzielit zarzutu o niekomunikatywnosci zaskarzonych
przepiséw, przypominajac, ze postugiwanie sie przez ustawodawce pojeciami nie-
dookreslonymi (in casu: ,0 szczegdlnej wartosci dla dziedzictwa kulturowego”) nie
przesadza o naruszeniu zasad prawidtowej legislacji®t.

Trzeci wyrok Trybunatu zapadt w wyniku rozpoznania - po niemal 5 latach
od wniesienia - pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
13 czerwca 2018 r.>2 Pytajacy sad zakwestionowat konstytucyjnos$¢ art. 22 ust. 5
pkt 3 u.0.z. w zakresie, w jakim ogranicza prawo wtasnosci nieruchomosci poprzez
dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej ewi-
dencji zabytkéw, bez zapewnienia wtascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed
dokonaniem takiego wpisu. NSA podat w watpliwos¢, czy poziom ochrony zapew-
nianej wtascicielowi spetnia konstytucyjne i konwencyjne standardy, zagwaran-
towane w art. 64 ust. 1iust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz w art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji. Tym samym przed TK wrécit problem konstytucyjny
ujawniony juz w sprawie o sygn. akt SK 3/15, umorzonej z przyczyn formalnych.

Jak podnosi pytajacy sad, niedopuszczalne jest, ze do ograniczenia prawa
wtasnosci dochodzi

w ramach uproszczonej procedury, ktéra ma charakter wewnetrzny, a wtasciciel
nie bierze udziatu w jakichkolwiek czynnosciach postepowania administracyjnego.
Przede wszystkim nie sg mu znane motywy objecia nieruchomosci ewidencjg gminng,
tj. czy rzeczywiscie nieruchomos¢ stanowi ,zabytek”; nie wie réwniez, czy czynnosci
wykonywane w postepowaniu sg prawidtowe. Nie bez znaczenia pozostaje takze fakt
nieformalnego charakteru tych czynnosci i braku materiatu bazowego (,dowodow”).

Pierwotnym problemem, z ktérym musiat zmierzy¢ sie Trybunat w niniejszej
sprawie, byto ustalenie charakteru prawnego wpisu do gminnej ewidencji zabyt-
kéw i jego konsekwencji dla sfery uprawnien wtascicielskich. Analiza doktryny
i orzecznictwa pozwalata bowiem sadzi¢, co odnotowat takze sad konstytucyjny,
ze doszto do polaryzacji stanowisk w tej mierze. Dominujgcy w rozwazaniach dok-

51 Trybunat Konstytucyjny odwotat sie w szczegélnosci do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
17 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 5/99, OTK ZU nr 7/A/2000, poz. 254.

52 Sygn.akt P 12/18.
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trynyijudykatury jest poglad o ograniczeniu wykonywania prawa wtasnosci nieru-
chomosci zabytkowej w zwigzku z jej wpisem do gminnej ewidencji>®.

Natomiast na przeciwlegtym biegunie nalezato dostrzec zapatrywanie, ze
wpis do gminnej ewidencji nie ma wptywu na wykonywanie prawa wtasnosci wo-
bec nieruchomosci posiadajacych status zabytku®4, a to z uwagi na to, ze polski
prawodaweca przyjat materialng definicje zabytku, natomiast obowigzki uzgodnien
w wydawaniu decyzji, o ktérych mowa np. w art. 19 ust. 1a pkt 2 u.0.z. czy art. 53
ust. 3 pkt 4 u.p.z.p., odnosz3 sie do sfery wspétdziatania organéw administracyj-
nych, nie odnoszg sie natomiast do dziatan pro foro externo administracji publiczne;j.

W wyroku z dnia 11 maja 2023 r. Trybunat Konstytucyjny przychylit sie do
pierwszej ze wskazanych koncepcji, uznajac, ze

niewatpliwie wpisanie nieruchomosci skarzacej do gminnej ewidencji zabytkow po-
ciggneto za sobg istotne ograniczenia w realizacji prawa wtasciciela do korzystania
z nieruchomosci (ius utendi) przez ograniczenie w prowadzeniu konkretnych robot
budowlanych i w tym sensie z catg pewnoscig wyrazito sie w praktyce ograniczeniem
prawa wtasnosci.

Trybunat wskazat takze, ze na gruncie art. 22 ust. 5 pkt 3u.o.z.

wtasciciel nieruchomosci, dowiadujac sie, ze nieruchomos¢ ma zosta¢ wpisana do
gminnej ewidencji zabytkdw, nie ma mozliwosci w postepowaniu administracyjnym
zajac stanowiska oraz zakwestionowac¢ dziatarn podejmowanych przez organ admini-
stracji gminnej w porozumieniu z konserwatorem.

Stan taki zostat uznany za niedopuszczalny w perspektywie fundamentalne-
go w demokratycznym panstwie prawnym standardu mozliwosci ochrony i obrony
swoich débr. Zdiagnozowane przez Trybunat niedostatki w regulacji procedury uj-
mowania nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkéw w celu przywrdcenia stanu

53 Tak m.in. M. Karcz-Kaczmarek, Zaufanie do organéw wtadzy publicznej w procedurze prowadzenia gminnej

ewidencji zabytkéw, w: M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych
w prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 894; A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 143; J. Stugocki, Opie-
ka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 134;
E. Kowalska, Wtasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna wtadza konserwatorska, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdan-
skiego, Gdansk 2018, s. 202-206; A. Tomaszewska, Ocena zgodnosci z Konstytucjq przepisu ustawy o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami dotyczqcego ujecia nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkéw, ,Zeszyty
Prawnicze BAS” 2019, nr 1,s. 292. Zob. tez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 wrzesnia
2010 r., sygn. akt Il OSK 1435/09; wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia:
3 lipca 2013 ., sygn. akt VII SA/Wa 2652/12 i VII SA/Wa 2652/13; 22 maja 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa
590/14; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnial9 wrzesnia 2017 r., sygn. akt
[ SA/OI 516/17; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 18 grudnia 2014 r., sygn.
akt 11 SA/td 638/14.

54 Zob. A. Jakubowski, Skutki prawne wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw, ,Zeszyty Naukowe Sadownic-

twa Administracyjnego” 2022, nr 1, passim; K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2020, s. 76-78.
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konstytucyjnosci wymagaja ingerencji ustawodawecy. Trybunat wyraznie bowiem
podkreslit, ze postepowanie w przywotanym zakresie

musi by¢ oparte na mozliwie jak najpetniejszych i najbardziej precyzyjnych regula-
cjach. Kryteria powinny by¢ przejrzyste, poniewaz od nich zalezy mozliwa ingerencja
w konstytucyjne wolnosci i prawa. Niebezpieczenstwo arbitralnos$ci organéw wyko-
nawczych j.s.t. prowadzi¢ moze do bezpodstawnego dziatania, zwtaszcza ze definicja
ustawowa ,zabytku” tworzy szerokie pole administracyjnego uznania.

Dokonawszy testu proporcjonalnosci, sad konstytucyjny stwierdzit, ze ,osta-
bienie ochrony wtasnosci przez wytaczenie udziatu wtasciciela w postepowaniu
skutkujgcym wpisem nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw nie stuzy re-
alizacji zadnych konstytucyjnie uzasadnionych wartosci”, co w konsekwencji do-
prowadzito do uznania, ze art. 22 ust. 5 pkt 3 u.o.z. jest niezgodny z art. 64 ust. 1
i 2w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jednoczes$nie, dokonawszy dyskwalifikacji
badanego przepisu w perspektywie wzorcéw kontroli konstytucyjnosci, Trybunat
odstgpit od jego weryfikacji w $wietle wzorca konwencyjnego i w tym zakresie,
ze wzgledu na zbedno$¢ postepowania, umorzyt je.

Lis pendens

Aktualnie na rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny oczekujg dwie sprawy
whniesione na kanwie ustawy o ochronie zabytkow.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze analogiczny problem konstytucyjny
jak w rozstrzygnietej juz sprawie o sygn. akt P 12/18 zostat wywotany przed Try-
bunatem w wyniku kolejnego pytania prawnego NSA z 6 grudnia 2022 r., dotycza-
cego wpisu do wojewddzkiej ewidencji zabytkéw>. Sad pytajacy powzigt watpli-
wos¢, czy

art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi (Dz. U.z 2017 r. poz. 2187 ze zm.) w zwigzku z § 14 i § 15 Rozporzadzenia Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia re-
jestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowe-
go wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem
(Dz.U.Nr 113, poz. 661) w wersji ww. przepiséw rozporzadzenia obowigzujacej do dnia
19 pazdziernika 2019 r. w zakresie, w jakim ogranicza prawo wtasnosci nieruchomosci
poprzez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w wojewédz-
kiej ewidencji zabytkow, bez zapewnienia wtascicielowi 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 cztowieka i podstawowych wol-
nosci zdnia 20 marca 1952 r. (Dz.U.z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.).

% Sprawaosygn.akt P 2/23.
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Uwzgledniajac charakter zarzutéw kierowanych przez NSA wobec art. 22
ust. 2 u.0.z. oraz podobienstwo konstrukcji wpiséw do gminnej i wojewddzkiej ewi-
dencji zabytkéw, a nastepnie konfrontujac je z uzasadnieniem negatoryjnego wyro-
ku Trybunatu w sprawie o sygn. akt P 12/18, mozna zasadnie zaktada¢, ze kierunek
oceny konstytucyjnosci w sprawie o sygn. akt P 2/23 wydaje sie by¢ zdetermino-
wany poczynionymi juz przez sad konstytucyjny ustaleniami w sprawie o sygn. akt
P 12/18. Jednoczesnie nalezy zaznaczyc, ze merytoryczna wypowiedz Trybunatu
z 11 maja 2023 r. nie aktualizuje przestanek ne bis in idem oraz res iudicata, ktérych
zaistnienie obliguje do umorzenia postepowania. Jakkolwiek bowiem na kanwie
spraw o sygn. akt P 12/18 oraz P 2/23 mamy do czynienia z tozsamoscig podmio-
tu inicjujgcego postepowanie oraz przywotanych przez niego wzorcéw kontroli, to
w obu sprawach odmienny jest przedmiot oceny konstytucyjnosci.

Druga sprawa w TK, zainicjowang na gruncie ustawy o ochronie zabytkéw
i oczekujaca nawypowiedz Trybunatu, jest sprawa o sygn. akt SK 132/20, wszczeta
skarga konstytucyjng osoby fizycznej z 24 wrzesnia 2019 r., w wyniku ktérej kon-
troli konstytucyjnosci poddano norme wywiedziong z art. 7 pkt 4 w zw. z art. 19
ust. 1, wzw. z art. 145 u.0.z. Skarzacy jest wtascicielem zabudowanej nieruchomo-
$ci, ktora ze wzgledu na przynaleznos$¢ do historycznego uktadu urbanistycznego
zostata objeta ochrong miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
nie figurujac wczesniej ani w gminnej ewidencji zabytkow, ani w rejestrze zabyt-
kéw, nie zostata réwniez wskazana przez wojewédzkiego konserwatora zabytkéw
w trybie art. 145 u.o.z. W opinii skarzacego norma wywodzona z przywotanych
przepiséw ustawy o ochronie zabytkow zbyt ekstensywnie ingeruje w jego prawo
wtasnosci, a tym samym narusza art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Skarzacy argumentuje, ze w systemie prawnym funkcjonuje norma
kreowana przez art. 7 pkt 4,art. 19 ust. 1iart. 145 u.o.z., na podstawie ktorej gminy
uzyskaty nieograniczone kompetencje do obejmowania nieruchomosci ustalenia-
mi ochrony w planie miejscowym.

Jakkolwiek TK nadat skardze dalszy bieg, kierujac ja do merytorycznego
rozpoznania, to analiza jej tresci z uwagi na specyfike postepowania w trybie
skargi sktania do sformutowania pogladu, ze skarzacy btednie wskazat norme
kompetencyjng, z ktérej wynika kontestowane przez niego uprawnienie gminy.
Trzeba bowiem przypomniec, ze wymogiem skargi jest wskazanie jako przed-
miot kontroli takich norm, ktére zdeterminowaty (w sensie prawnym) ostateczne
rozstrzygniecie w sprawie skarzacego, a w konsekwencji obalenie domniemania
konstytucyjnosci wobec nich przez TK sanowatoby stan niekonstytucyjnosci.
Tymczasem trudno uznaé, ze ewentualne stwierdzenie niekonstytucyjnosci za-
skarzonych art. 7 pkt 4 w zw. z art. 19 ust. 1 u.o.z. zmieni sytuacje prawng ini-
cjatora niniejszego postepowania. Trzeba bowiem przypomnieé, ze objecie bu-
dynku skarzacego ochrong w ustaleniach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego - pomimo braku jego ujecia w rejestrze zabytkéw czy gminnej
ewidencji zabytkéw - jest wyrazem realizacji samodzielnych uprawnien plani-



Problemy konstytucyjne diagnozowane na kanwie ustawy o ochronie zabytkow...
Constitutional problems diagnosed on the basis of the Act on Protection and Care...
|

stycznych gminy, wynikajacych z art. 1 ust. 2 pkt 4, art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2
pkt 4 u.p.z.p.wzw. z art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g. oraz art. 7 ust. 1 pkt 9 u.s.g.>® Wydaje
sie wiec, ze wadliwe wskazanie przedmiotu kontroli obarcza sprawe o sygn. akt
SK 132/20 ryzykiem umorzenia postepowania.

Jedynie na marginesie warto dodac, ze nie sposéb zgodzic sie z twierdzeniami
skarzacego, ze gmina posiada nieograniczone kompetencje do ujmowania w planie
miejscowym zabytkéw innych niz wpisane do rejestru zabytkéw i gminnej ewiden-
cji, gdyz art. 19 ust. 1 u.o.z. nakazuje je brac¢ pod uwage ,w szczegdlnosci”. Skarzacy
wywodzi wrecz, ze to obowigzujaca regulacja nie stwarza w zasadzie zadnych ogra-
niczen co do pozostatych obiektéw. Organ planistyczny - w mysl art. 20 u.o.z., sko-
relowanego z art. 17 pkt 6 lit. b) u.p.z.p. - ma bowiem obowigzek uzgodni¢>’ posta-
nowienia projektowanego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
z wojewddzkim konserwatorem zabytkow, ktéry - bedac wyspecjalizowanym or-
ganem administracji publicznej - zweryfikuje, po pierwsze, czy ustalenia projektu
odnoszj sie do obiektéw, ktére mozna kwalifikowac jako zabytki i, po drugie, czy
zaktadane w projekcie mechanizmy ich ochrony (np. ograniczenia w zakresie kolo-
rystyki elewacji, kubatury, ilosci kondygnacji nieruchomosci sgsiednich) sg dla tego
celu odpowiednie.

Obowiagzek wystapienia o uzgodnienie spoczywa na organie wykonawczym
gminy, ktéry wyznacza wojewddzkiemu konserwatorowi zabytkéw termin na
przedstawienie uzgodnienia, ktéry nie moze byc¢ krétszy niz 14 dni i nie dtuzszy niz
30 dni od dnia udostepnienia mu projektu planu (art. 25 u.p.z.p.). Niezwrdcenie sie
do organu uzgadniajgcego skutkuje wadliwoscig tak przyjetego aktu®8.

56 W literaturze podkresla sie, ze kompetencja ta nalezy do tzw. wtadztwa planistycznego gminy, powig-

zanego z jej samodzielnoscia (W. Lis, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawna forma
ochrony zabytkéw, Wydawnictwo Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2020, s. 155-161 wraz
z cytowanymi tam pogladami doktryny). Co wiecej, argument przemawiajacy za tym, ze uprawnienia orga-
nu stanowigcego gminy do objecia ochrong zabytku w ustaleniach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego maja zrédto w innym akcie normatywnym niz u.o.z., mozna wywies¢ z art. 2 u.o0.z., zgodnie
z ktérym ustawa ta nie narusza w szczegdlnosci przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Konkretyzujac zatem uprawnienia czy obowiazki organdéw ochrony zabytkdw realizujacych zadania
wyznaczone ustawg o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, trzeba jednoczes$nie uwzgledni¢ wtadcze
uprawnienia jednostek samorzadu terytorialnego w ramach ksztattowania i prowadzenia polityki prze-
strzennej, w tym uchwalania studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.).

57 Uzgodnienie, odmiennie niz opinia do projektu uchwaty (np. projektu studium uwarunkowarn i zagospo-
darowania terenu - art. 11 pkt 5 lit. ¢) u.p.z.p.), jest dla organu stanowigcego gminy wigzace. Zob. P. Kwa-
$niak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Lexis Nexis, Warszawa 2008, s. 157,
T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Wolters Kluwer, Krakéw
2004,s. 69-70.

58 M. Kotulski, Organy ochrony zabytkéw w planowaniu przestrzennym, ,Samorzad Terytorialny” 2011,

nr7-8,s.120-129.
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Whnioski

Przedstawiona rekonstrukcja probleméw konstytucyjnych, jakie zostaty ujawnio-
ne w pismach inicjujgcych kontrole konstytucyjnosci ustawy o ochronie zabytkéw,
daje podstawe do tego, aby sformutowac wnioski wiericzace niniejsze opracowanie.

Jak wynika z danych statystycznych, od momentu wejécia w zycie ustawy
o ochronie zabytkéw zainicjowano 11 postepowan o kontrole konstytucyjnosci.
Stosunkowo niewielka liczba spraw przy uwzglednieniu liczby stanéw faktycznych,
w ktérych jest stosowana®?, moze przemawiac za jej wysoka proba konstytucyjnosci.

Jakkolwiek w badanych sprawach do wszczecia postepowania uruchomiono
wszystkie tryby kwestionowania konstytucyjnosci, to prym wiodta skarga kon-
stytucyjna, ktorg - z réznym skutkiem - wykorzystano 6 razy. Moze to Swiadczy¢
o wysokiej swiadomosci prawnej podmiotéw praw i wolnosci konstytucyjnych.
nia stanowi konflikt miedzy dwiema wartosciami konstytucyjnie chronionymi:
wtasnoscig prywatna oraz wymogami ochrony dziedzictwa narodowego, ktérego
komponentem s3 zabytki. Nalezy podkresli¢, ze zgtaszane zastrzezenia konsty-
tucyjne dotyczyty zaréwno aspektéw proceduralnej sprawiedliwosci w ramach
ochrony prawa wtasnosci, intensywnosci (braku proporcjonalnosci) ingerencji
w prawo wtasnosci, jak i sprawiedliwosci retrybucyjnej, zwigzanej z odszkodowa-
niem za ograniczenie lub odjecie prawa wtasnosci.

Na tle przywotanych spraw instrumenty ochrony zabytkéw i opieki nad zabyt-
kami jawig sie jako instytucje o dwojakiej naturze, niczym doktor Jekyll i pan Hyde
z XIX-wiecznej powiesci Roberta Louisa Stevensona®. Z jednej strony nalezy je
postrzegac w aspekcie negatywnym - jako ograniczenie - per se - w realizacji kon-
stytucyjnie chronionego prawa wtasnosci. Nie oznacza to jednak, ze jest to zawsze
ograniczenie niekonstytucyjne z uwagi na koniecznos$¢ zbadania, czy w odniesieniu
do konkretnej regulacji aktualizujg sie przestanki zastosowania klauzuli z art. 31
ust. 3 (tzw. granicy ograniczen) i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

Z drugiej strony, zgota inaczej bedziemy kwalifikowac wspomniane instrumen-
ty, gdy za punkt wyjscia rozwazan obierzemy art. 1¢%, art. 5, art. 6 i art. 73 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Jak podaje Trybunat, w szczegdlnosci trzy ostatnie z przywotanych po-
stanowien ustawy zasadniczej ,stanowig podstawe i uzasadnienie ograniczen oraz
zakreslajg obszar dziatania panstwa w zakresie strzezenia dziedzictwa narodowego.

%9 Z danych statystycznych Narodowego Instytutu Dziedzictwa wynika, Ze na dzien 31 stycznia 2022 r.
w Polsce w rejestrze zabytkéw figurowato 79 210 zabytkéw nieruchomych - zob. Rejestr zabytkéw nieru-
chomych, https://dane.gov.pl/pl/dataset/1130,rejestr-zabytkow-nieruchomych [dostep: 14.07.2022].

60 R.L.Stevenson, Strange case of Dr Jekyll and Mr Hyde, Longman, Greens and Co, Londyn 1886.

61 Za komponenty dobra wspdlnego, o ktorym mowa w art. 1 Konstytucji RP, Trybunat uznat m.in. po-
wszechny dostep do débr kultury, sztuki i nauki (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 stycznia
2006 r., sygn. akt SK 40/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 5), a takze inwestycje w zakresie kultury i edu-
kacji (jako dobro wspolne spotecznosci lokalnych (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 lutego
2002r., sygn. akt, K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4).
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Prawo podmiotowe uksztattowane na podstawie art. 73 Konstytucji wyraza interes
jednostki w zapewnieniu dostepu do débr kultury. Art. 5i art. 6 Konstytucji ksztat-
tujg obowigzki publicznoprawne w tym zakresie™?. Instytucje stuzace ochronie za-
bytkéw jawié sie wowczas bedg jako pozytywny wyraz woli ustawodawcy wyko-
nujacego zadania wobec dziedzictwa narodowego i jednostek realizujacych swoje
prawo podmiotowe zakotwiczone w art. 73 ust. 1 Konstytucji RP.

Jak wspomniano, TK dokonuje oceny konstytucyjnosci zakwestionowanych
regulacji, dziatajac w Scisle wyznaczonych ramach, zdeterminowanych przedmio-
tem kontroli, zarzutami naruszenia konkretnych postanowien aktu hierarchicznie
Wwyzszego oraz argumentacjg podmiotéw inicjujacych postepowanie. Dlatego moze
zdarzyc sie tak, ze - juz prima facie - wadliwa konstytucyjnie regulacja nie zostanie
usunieta z systemu prawa negatoryjnym wyrokiem Trybunatu, gdyz pismo inicju-
jace postepowanie bedzie obarczone wadami obligujgcymi Trybunat do umorzenia
postepowania. Takie formalne zakoriczenie postepowania nie jest jednak objete re-
gutg ne bis in idem, stad problem konstytucyjny moze zostac¢ ,wskrzeszony” przed
Trybunatem przez inny podmiot, w innym trybie postepowania, czego przyktadem
jest sprawa o sygn. akt P 12/18.
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mentarz do art. 6, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2019, s. 300).
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