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JERZY PARCHOMIUK

PRZESEANKI
DOPUSZCZALNOSCI OGRANICZEN WEASNOSCI ZABYTKOW
W SWIETLE KONSTYTUCYJNYCH I KONWENCYJNYCH
STANDARDOW OCHRONY WEASNOSCT'

1. WPROWADZENIE

Ochrona wiasnosci nalezy do fundamentéw kultury prawnej panstw demokra-
tycznych. Podstawowa cechg charakterystyczng ewolucji standardéw ochrony
wiasnosci jest przejscie od postrzegania wtasnosci jako ,,nienaruszalnej i $wictej™”
do koncepcji spotecznej funkcji wiasnosci albo inaczej spotecznego zwiazania
wilasnosci (niem. Sozialbindung), ktéra znalazla swoj najpelniejszy wyraz w tresci
art. 14 ust. 2 niemieckiej Ustawy Zasadniczej, z jej stynnym sformutowaniem:
»Wlasno§¢ zobowiazuje” (Eigentumverpflichtet). We wspotczesnym demokra-
tycznym panstwie prawnym pytanie o ograniczenia wlasno$ci nie jest pytaniem:
»czy”’, lecz: ,na jakich warunkach”. Jak wyrazil to Trybunat Konstytucyjny:
,»Ocena zgodnosci z Konstytucja nie sprowadza si¢ wiec do zagadnienia prawne;j
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowa-
nia konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo

moze by¢ ograniczane™”.
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Problem ograniczen prawa wilasnosci zabytkéw jest znakomitym przyktadem
obrazujagcym stan napigcia miedzy wolno$cig korzystania z przedmiotu prawa
wlasnosci, a interesem publicznym wyrazajacym si¢ w koniecznosci ochrony jed-
nego z kluczowych elementéw dziedzictwa kulturowego panstwa, stanowiacego
wrecz element racji stanu, obejmujacej konieczno$¢ dbatosci o pamie¢ na temat
kulturowej tozsamosci narodu”.

Celem artykutu jest wypunktowanie podstawowych probleméw przestrzegania
konstytucyjnych i konwencyjnych standardéw prawnych ochrony wtasnosci
w kontekscie ograniczen wlasnosci zabytkéw. Poza zakresem rozwazan pozosta-
wiam kwestie wywlaszczenia zabytku, wykraczajacego poza ,,zwykle” ogranicze-
nia wlasnosci. Z racji obszernosci zagadnienie to wymaga odrebnego opracowa-
nia.

2. POJECIE OGRANICZEN WEASNOSCI

Pojecie ,,ograniczenia prawa wtasnosci” ma charakter wysoce abstrakcyjny
i pojemny. W ujeciu Trybunalu Konstytucyjnego chodzi o ograniczenia okres$laja-
ce tre$¢ (granice) i zakres prawa wtasno$ci, ktére nie pozbawiajg wlasciciela moz-
liwosci korzystania z rzeczy wtasnej i pobierania z niej pozytkéw oraz mozliwo-
sci rozporzadzania rzecza wlasna. Ich sensem i celem jest jedynie ustalenie tresci
1 zakresu ochrony prawa wtasnosci w interesie ogélnym, w tym w interesie wia-
Sciciela’. W doktrynie definiuje sie analizowane pojecie jako: ,,wynikajace z prze-
pis6w prawa (bezposrednio lub z rozstrzygnie¢ organéw witadzy publicznej) uwa-
runkowania ograniczajgce tre$¢ lub sposéb korzystania z wlasno$ci, w tym nakta-
dajace okreslone obowigzki na wlasciciela wobec przedmiotu wiasnosci lub tez
zobowiazujace go do znoszenia okreslonego oddziatywania na przedmiot wiasno-

$ci”®

4 Podobnie K. ZALASINSKA, Glosa do wyroku TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, ,,Gdan-
skie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2 (2008), s. 60: ,,Dziedzictwo [kulturowe], ktérego
materialnym $wiadectwem sg zabytki, ksztattowato i ksztaltuje nasza tozsamo$¢ narodowa, poczu-
cie odrgbnodci 1 niezalezno$ci, co stanowi z kolei czynnik scalajacy naréd i pozwalajacy mu si¢ roz-
wijac”.

% Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/91, OTK 1991,
Nr 1, poz.4.

6 J. SOMMER, Prawo witasnosci a ochrona srodowiska w warunkach gospodarki rynkowej,
[w:] Ochrona srodowiska a prawo wtasnosci, red. J. Sommer, Wroctaw: Wydawnictwo Prawo Och-
rony Srodowiska 2000, s. 7-8.
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Poza zakresem tego pojecia znajdzie si¢ najdalej idaca ingerencja we wlasnos¢é
— wywlaszczenie, zmierza ono bowiem juz nie do wyznaczenia granic prawa wila-
snosci, ale do naruszenia jego istoty, do wyzucia wiasciciela z podstawowych at-
rybutéw tego prawa’.

Podobne trudnosci z precyzyjnym okreSleniem ,,ograniczen wtasnosci” poja-
wiaja si¢ na gruncie Protokotu dodatkowego Nr 1 do Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r.}
Przepis ten przewiduje dwa typy dopuszczalnych ingerencji panstwa w prawo
wlasno$ci: pozbawienie wtasnosci (wywlaszczenie) oraz reglamentowanie korzy-
stania z mienia (regulacje wyznaczajace tre$¢ i zakres prawa wiasnosci). Zwraca
si¢ uwage na trudnosci w oddzieleniu tych dwéch form ingerencji. Europejski
Trybunat Praw Czlowieka [dalej cyt.: ETPC] stoi co prawda na stanowisku, ze do
pozbawienia mienia dochodzi wtedy, kiedy dokonywany jest transfer wtasnosci,
jednakze w praktyce nie zawsze udaje si¢ w tak klarowny spos6b rozrézni¢ po-
szczegdlne formy ingerenciji’.

Przedstawione préby dookre$lenia pojecia ograniczen prawa wilasnosci nadal
pozostaja w sferze do$¢ wysokiego stopnia abstrakcji, jednakze $cislejsze definio-
wanie tego pojecia nie jest ani mozliwe, ani celowe.

Pojecie ograniczenia wtasnosci ma si¢ odnosi¢ do szerokiego spektrum witad-
czych ingerencji we wilasno$¢. Biorac pod uwage uwarunkowania wspéiczesne:
ztozonos¢ stosunkéw spoteczno-gospodarczych i obszerno$¢ zadan panstwa, jak
réwniez dynamike zmian w tych sferach, nie da si¢ stworzy¢ precyzyjnej definicji
ograniczenia prawa wlasnosci. Precyzja nie jest tu wrecz wskazana, bo moze wy-
wola¢ skutek odwrotny do zamierzonego. Funkcja konstytucyjnych regulacji do-
tyczacych ograniczen prawa wlasnosci jest wyznaczanie minimalnych standardow
ochrony jednostki. Moze si¢ zatem okazaé, ze jaki$ istotny element ingerencji
wladzy publicznej znajdzie si¢ poza zakresem zbyt wasko ujmowanego pojecia,

" Por. L. GARLICKI, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa: Wolters Kluwer
2015, s. 103; F. ZoLL, Prawo wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy
polskiej, ,,Przeglad Sadowy” 5 (1998), s. 30; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 marca
2000 r., sygn. akt P 5/99, OTK 2000, Nr 2, poz. 60.

$Dz. U. 2 1993, Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm. [dalej cyt.: EKPC].

® Por. C. MIK, Ochrona prawa wtasnosci w prawie europejskim, [w:] O prawach cztowieka —
w podwdjng rocznicg paktow. Ksigga pamigtkowa w hotdzie profesor Annie Michalskiej, red.
C. Mik, T. Jasudowicz, Torun: Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa 1996, s. 213 n.;
I. NAKIELSKA, Prawo do wtasnosci w swietle Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Gdansk:
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego 2002, s. 119-120; A. WROBEL, Protokot nr 1 do Konwen-
cji. Art. 1. Ochrona wtasnosci, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci. Tom Il. Komentarz do artykutow 19-59 oraz Protokotow dodatkowych, red. L. Garlicki, War-
szawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2011, s. 499; 503.
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a co za tym idzie, poza sfera konstytucyjnych i konwencyjnych standardéw och-
rony wtasnosci.

Pokazuje to dobitnie bogactwo form ograniczenia wlasnosci w obowiazujace;j
ustawie o ochronie zabytkéw'’, obejmujacych cata sfere klasycznych uprawnien
whascicielskich'', poczawszy od posiadania (ograniczenia wyrazajace si¢ w obo-
wigzkach wlasciciela znoszenia cudzej dziatalnosci — prowadzenia badan zabytku
— art. 29-30, czynnosci w ramach nadzoru konserwatorskiego — art. 38; pozba-
wienie posiadania — czasowe zajecie zabytku — art. 50 ust. 1-3), przez korzystanie
i pobieranie pozytkéw (ograniczenia obowigzujace na obszarze parku kulturowe-
go — art. 17; ograniczenia w zakresie zagospodarowania na cele uzytkowe zabyt-
ku nieruchomego wpisanego do rejestru — art. 25 ust. 1; nalozenie obowigzku
przeprowadzenia prac konserwatorskich — art. 26; obowiazki informowania kon-
serwatora o okreslonych faktach dotyczacych zabytkéw — art. 28; obowiazek po-
krycia kosztéw badan archeologicznych oraz ich dokumentacji — art. 31; obowigz-
ki zwigzane z odkryciem w trakcie rob6t budowlanych lub ziemnych przedmiotu,
co do ktérego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem — art. 32, podobnie
w przypadku znalezienia przedmiotu mogacego stanowi¢ zabytek archeologiczny
— art. 33; obowiazek uzyskania pozwolenia konserwatora zabytkéw na szereg
czynnosci i prac zwigzanych z zabytkiem — art. 36; obowiazek przywrdcenia za-
bytku do stanu poprzedniego na skutek nakazu wojewddzkiego konserwatora —
art. 45; wstrzymanie prac przy zabytku — art. 46; przeprowadzenie prac konserwa-
torskich lub rob6t budowlanych przy zabytku z nakazu wojewddzkiego konserwa-
tora — art. 49) az po rozporzadzanie (ograniczenia w zakresie wywozu zabytkow
za granice — art. 51 n.'?), a nawet nabycie wtasnosci (przedmioty bedace zabytka-
mi archeologicznymi odkrytymi, przypadkowo znalezionymi albo pozyskanymi
w wyniku badan archeologicznych, stanowia wtasno$¢ Skarbu Panstwa — art. 35;
pierwszenstwo zakupu zabytku oraz prawo pierwokupu zakupu przystugujace
muzeum rejestrowanemu — art. 20 ustawy z dnia 21 listopada 1996 r. o mu-
zeach"; przystugujace gminie prawo pierwokupu zabytku nieruchomego — art.

10 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, Dz. U. z 2014 r.,
poz. 1446 z pézn. zm. [dalej cyt.: v.0.z.0.z.].

' podobnie B. RUSZKIEWICZ, Wplyw decyzji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na wykony-
wanie wtasnosci zabytkow nieruchomych, [w:] Prawo ochrony zabytkoéw, red. K. Zeidler, Warsza-
wa—Gdansk: Wolters Kluwer 2014, s. 321. Szeroko poszczegdlne postacie ograniczenia wtasnos$ci
zabytkéw omawiaja M. DRELA, Wiasnos¢ zabytkow, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2006,
s. 111-236, a w odniesieniu do zabytku ruchomego — A. JAGIELSKA-BURDUK, Zabytek ruchomy,
Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2011, s. 102 n.

12 Szerzej na ten temat zob. T. SIENKIEWICZ, Wywdz zabytkow za granice w Swietle polskich re-
gulacji prawnych, [w:] Prawo ochrony zabytkow, s. 373 n.

¥ Dz. U. 22017 ., poz. 972 z pézn. zm.
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109 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi'?).

Wszystkie te postacie prawnych form ograniczenia wlasno$ci motywowane
ochrong zabytkéw podlegaja ocenie z punktu widzenia konwencyjnych i konsty-
tucyjnych standardéw ochrony wtasnosci'.

3. KRYTERIA DOPUSZCZALNOSCI OGRANICZEN WEASNOSCI
3.1. KRYTERIA FORMALNE

Podstawowym formalnym kryterium dopuszczalno$ci ograniczenia wlasnosci
jest wymog podstawy ustawowej ingerencji, co wynika zaréwno z art. 31 ust. 3,
jak i art. 64 ust. 3 Konstytucji. W literaturze i orzecznictwie pojawil si¢ problem
interpretacji tego wymogu — czy chodzi tu o ograniczenia w drodze ustawy, czy
tez na podstawie ustawy'’,

Cze$¢ przedstawicieli doktryny neguje dopuszczalno$§¢ wprowadzania ograni-
czen wlasnosci w drodze aktéw podustawowych, w szczegdlnosci w formie miej-
scowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, bedacych aktami prawa
miejscowego. Zwolennicy tej koncepcji opowiadajg si¢ za Scista wyktadnig uzy-
tego w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP terminu ,,w drodze ustawy”".

W literaturze zwrdcono jednakze uwage na to, ze istniejg takie dziedziny zycia
spotecznego, w przypadku ktérych regulacja ustawowa nie jest mozliwa, z uwagi
na zbyt duzy stopien jej generalnosci i abstrakcyjnosci, nie pozwalajacy uwzgled-
ni¢ specyfiki tych stosunkéw. Chodzi tu o stosunki cechujace si¢ silng zmienno-
scig, wynikajace ze zjawisk nagtych i nieprzewidywalnych, charakteryzujace si¢
istotnymi odmienno$ciami regionalnymi lub Srodowiskowymi. We wszystkich
tych przypadkach regulacja rangi ustawowej jest zbyt sztywna, konieczna jest re-

Dz U. 22016 1., poz. 2147 z pézn. zm. [dalej cyt.: u.g.n.].

15 Zgodnie z przyjetym na wstepie zalozeniem metodologicznym pomijam zagadnienia najdalej
idacych ingerencji — przejecia zabytku ruchomego oraz wywlaszczenia zabytku (art. 50 ust. 4
u.0.2.0.z.). Z racji specyfiki i obszerno$ci zagadnienia te wymagaja odrgbnego opracowania.

16 Por. m.in. T. DYBOWSKI, Ochrona prawa wlasnosci na tle konstytucyjnej koncepcji Zrédet
prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia,
red. F. Rymarz, A. Jankiewicz), Warszawa: Biuro Trybunatu Konstytucyjnego 2001, s. 114 n;
S. JAROSZ-ZUKOWSKA, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw: Zakamycze 2003, s. 176 n.

'7 Por. Z. CZARNIK, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa wykony-
wania wtasnosci nieruchomosci, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2 (2006),
s. 42 n.; TENZE, Istota i zakres wtadztwa planistycznego gminy, ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka.
Praktyka” 3 (2010), s. 13-16; 18-19.
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gulacja elastyczna, pozwalajaca na szybka reakcje na zachodzace przemiany lub
uwzgledniajaca specyfike uwarunkowan lokalnych'®.

Jako rozwigzanie tego dylematu proponuje si¢ koncepcje, ktora traktuje akty
prawa miejscowego wydane na podstawie upowaznienia ustawowego jako pozo-
stajace w Scislej tacznosci z ustawa, na podstawie ktérej zostaty wydane, jako
swego rodzaju ,,ustawy w znaczeniu materialnym”. Na podstawie upowaznienia
ustawowego rada gminy moze niejako w zastepstwie ustawodawcy wprowadzaé
powszechnie obowigzujace przepisy prawa, w tym okreslajace granice swobody
wykonywania uprawnien wtascicielskich do okreslonego terenu'’. W podobnym
kierunku zmierza argumentacja judykatury, zdaniem ktérej juz samo ustawowe
upowaznienie do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, w ktérych gminy ustalajg przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu,
a w konsekwencji ograniczaja spos6b wykonywania prawa wlasnosci, jest wy-
starczajace dla spelnienia konstytucyjnego wymogu ustawowej formy ograni-
czen®,

Na gruncie EKPC, przestanka dopuszczalno$ci wladczej ingerencji w prawo
wlasnos$ci jest legalnos¢, oznaczajaca konieczno$¢ oparcia ingerencji na krajo-
wych przepisach prawa powszechnie obowigzujacego i zasadach prawa miedzy-
narodowego. Przepisy, na podstawie ktérych doszto do pozbawienia prawa wia-
sno$ci, muszg by¢ wystarczajaco precyzyjne i dostgpne w odpowiednim zakre-
sie’’. Ograniczenia prawa wlasnosci wprowadzane na podstawie aktéw prawa
miejscowego wydawanych na podstawie upowaznienia ustawowego nie naruszaja
standardu konwencyjnego, skoro mamy do czynienia z aktami zaliczanymi do ka-
talogu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego. W $wietle standardu konwen-
cyjnego wymog legalnosci wigze si¢ takze z zakazem arbitralnosci postgpowania

18 por. K. WOITYCZEK, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji
RP, Krakéw: Zakamycze 1999, s. 110 oraz D. DABEK, Prawo miejscowe, Warszawa: Wolters Klu-
wer Polska 2015, s. 116. Podobnie JAROSZ-ZUKOWSKA, Konstytucyjna zasada, s. 181.

' W. JakiMowicz, Wiadztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,,Admini-
stracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 1 (2012), s. 20-26; Z. NIEWIADOMSKI, K. JAROSZYNSKI,
A. SZMYTT [I IN.], Artykut 6, [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red.
Z. Niewiadomski, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2013, s. 61.

2 Por. m.in. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2005 r., sygn. akt OSK
1449/04; z dnia 19 maja 2006 r., sygn. akt I OSK 207/06; z dnia 18 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
II OSK 1191/07; z dnia 8 listopada 2007 r., sygn. akt Il OSK 909/07; z dnia 15 maja 2008 r., sygn.
akt IT OSK 1716/07; z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. akt II OSK 1883/07; z dnia 1 czerwca 2012 r.,
sygn. akt II OSK 844/12 — wszystkie dostgpne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administra-
cyjnych [dalej cyt.: CBOSA]: orzeczenia.nsa.gov.pl

2 Por. C. MIK, Prawo wlasnosci w europejskiej konwencji praw czlowieka, ,Panstwo i Prawo”
5(1993), s. 30; WROBEL, Protokot nr 1 do Konwencji, s. 505.
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wladzy publicznej. Oznacza to nakaz takiego uksztattowania przepisOw procedu-
ralnych, aby adresat ingerencji mégt podja¢ skuteczng obrone swoich intereséw™.

W kontekscie analizowanego w artykule zagadnienia powyzsza dyskusja jest
o tyle wazna, ze cze$¢ ograniczeh motywowanych ochrong zabytkéw przybiera
forme¢ aktéw prawa miejscowego, czego przykladem jest uchwata rady gminy
o utworzeniu parku kulturowego (art. 16 u.0.z.0.z.).

Utworzenie parku kulturowego stanowi ingerencj¢ o do$¢ szerokich i nieost-
rych granicach. Przestanki podjecia uchwaty opieraja si¢ na pojeciach nieostrych,
majacych charakter ocenny (,,w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zacho-
wania wyrdzniajacych sie krajobrazowo terendéw z zabytkami nieruchomymi cha-
rakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej”). Z kolei za-
kres ograniczen, ktére moga by¢ wprowadzane na terenie parku kulturowego jest
do$é szeroki, a przy tym réwniez nieostry>. Z oczywistych wzgledéw $cislejsze
ustawowe wytyczenie granic ingerencji gminy w prawo wilasno$ci w tym przy-
padku nie jest mozliwe, bowiem konieczne jest w tej kwestii uwzglednienie uwa-
runkowan lokalnych. Podstawowe znaczenie z punktu widzenia ochrony praw
wlasciciela bedzie miata z jednej strony procedura podejmowania uchwaty, obej-
mujaca obowigzek uzyskania opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow
i umozliwienia sktadania wnioskéw dotyczacych uchwaty, z drugiej za§ koniecz-
no$¢ respektowania przy okreslaniu konkretnych ograniczen w korzystaniu z wila-
sno$ci podstawowych standardéw materialnych dopuszczalnosci tych ograniczen,
na czele z zasada proporcjonalnosci.

Jak wskazano wyzej, do formalnych wymogdéw dopuszczalno$ci ingerencji
w sfere prawa wilasnosci nalezy zaliczy¢ réwniez gwarancje ochrony prawnej. Na
kanwie ograniczen zwigzanych z ochrong zabytkéw na aspekt ten zwrécit uwage
ETPC w wyroku z 29 marca 2011 r. w sprawie Potomska i Potomski przeciwko
Polsce®. Zdaniem Trybunatu, konwencyjne gwarancje ochrony wtasnosci nie

22 Por. M.A. NowICKI, Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Wybdr orzecznictwa, Warsza-
wa: Wydawnictwo C.H. Beck 1998, s. 380 i 386 i powotywane tam wyroki ETCP; C. MIK, Ochrona
prawa wlasnosci, s. 220.

2 Zgodnie z art. 17 ust. 1 1.0.2.0.z., na terenie parku kulturowego lub jego czesci mogg by¢
ustanowione zakazy i ograniczenia dotyczace: 1) prowadzenia rob6t budowlanych oraz dziatalno$ci
przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustlugowej; 2) zmiany sposobu korzystania
z zabytkéw nieruchomych; 3) umieszczania tablic, napiséw, ogloszen reklamowych i innych zna-
kéw niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych i znakéw zwig-
zanych z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1; 3a) zasad
i warunk6éw sytuowania obiektow matej architektury; 4) sktadowania lub magazynowania odpadéw.

* Skarga nr 33949/05, wyrok w oryginale dostepny na stronie: www.echr.coe.int Oméwienie
wyroku w jezyku polskim — zob. M.A. NOWICKI, Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Wybor
orzeczen, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2012, s. 433.
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sprowadzaja si¢ jedynie do spoczywajgcego na panstwie negatywnego obowigzku
nieingerowania, lecz moga dawa¢ podstawe do powstania obowigzkéw pozytyw-
nych, pociagajacych za soba podejmowanie Srodkéw koniecznych do ochrony
prawa wiasnosci. W szczegblnosci na panstwach spoczywa obowiazek zapewnie-
nia systemu sadownictwa dla skutecznego rozstrzygania sporéw dotyczacych
prawa wlasnosci oraz obowiagzek zapewnienia zgodnosci tych mechanizméw
z proceduralnymi i materialnymi gwarancjami chronionymi w Konwencji. Zasada
ta tym bardziej zyskuje na znaczeniu, gdy to panstwo wchodzi w spér z jednostka.

Z racji administracyjnego charakteru form ingerencji zwiazanych z ochrona
zabytkéw z oczywistych wzgledéw podstawowe znaczenie w tym kontek$cie ma
mozliwos¢ ich zaskarzenia do sagdu administracyjnego. Pojawiajg si¢ tu dwie uwa-
gi. Po pierwsze, powotywany wyrok w sprawie Potomski i Potomska pokazat, ze
gwarancje skutecznej ochrony prawnej nie zawsze istnieja, o czym bedzie jeszcze
mowa dalej. Po drugie, formalna dopuszczalno$¢ zaskarzenia danego aktu inge-
rencji nie gwarantuje skuteczno$ci ochrony prawnej, ze wzgledu na pewne ogra-
niczenia sagdowej kontroli, podyktowane specyfika aktéw ingerencji, opartych na
przestankach sformutowanych w posta¢ ocennych poje¢ niedookre§lonych. Jest to
jednak juz zagadnienie materialnych kryteriéw dopuszczalnosci ingerencji, co be-
dzie przedmiotem rozwazan w dalszej czesci.

3.2. KRYTERIA MATERIALNE

3.2.1. Kryteria materialne ingerencji w ujeciu standardu konstytucyjnego
i konwencyjnego

Z punktu widzenia materialnego na pierwszy plan zaréwno w standardzie kon-
stytucyjnym, jak i konwencyjnym wysuwa si¢ kryterium proporcjonalnosci inge-
rencji w sfere prawa wlasnosci.

Na gruncie Konstytucji RP, wymég proporcjonalno$ci wywodzony jest z art.
31 ust. 3, dopuszczajacego ograniczenie wszelkich praw podmiotowych, a wigc
réwniez i prawa wiasnosci, gdy s3 one konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska,
zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych oséb. W ujeciu TK
zasada proporcjonalnosci ,,z jednej strony stawia przed prawodawcg kazdorazowo
wymoég stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania ingerencji w danym stanie
faktycznym w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej za$ winna ona by¢
rozumiana jako wymoég stosowania takich $rodkéw prawnych, ktére beda sku-
teczne, a wiec rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce
celéw. Ponadto chodzi tu o $rodki niezbgdne, w tym sensie, ze chroni¢ one beda
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okreslone warto$ci w spos6b badz w stopniu, ktéry nie mégtby by¢ osiagniety
przy zastosowaniu innych srodkéw. Niezbednos¢ to réwniez skorzystanie ze $rod-
kéw jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci ulegna
ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu jednostki musi wigc pozostawaé w ra-
cjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, ktérych ochrona uzasadnia dokona-
ne ograniczenie. Zatem «konieczno$¢», o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP miesci w sobie postulat niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu
stricto wprowadzanych ograniczen””.

Istotnym elementem przestanek dopuszczalno$ci ograniczen prawa wlasnosci
jest okreslenie warto$ci uzasadniajacych ingerencje. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji
RP wylicza owe wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona
srodowiska, ochrona zdrowia i moralnosci publicznej, ochrona praw i wolnosci
innych os6b), jednakze w literaturze wypowiadane sg poglady, iz katalog ten jest
niewystarczajacy. Jest wiele przypadkéw ingerencji w prawo wlasnosci, ktére nie
sa konieczne dla ochrony ktérej$ z wartoSci wymienionych w art. 31 ust. 3, ale
ktére wydaja si¢ znajdowa¢ uzasadnienie w potrzebie ochrony innych wartosci
konstytucyjnych, niewymienionych wprost w tym przepisie, a przeciez nie mniej
waznych. Wsréd przyktadéw wskazuje si¢ m.in. wlasnie ochron¢ dorobku kultury
i dziedzictwa narodowego™.

Granice dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy przy okreslaniu tresci i zakre-
su prawa wilasnosci wyznacza, zaréwno w $wietle art. 31 ust. 3, jak i 64 ust. 3
Konstytucji RP, istota prawa. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze chodzi tu
o wskazanie ,,pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci, kt6-
ry pozostawa¢ winien wolny od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy
dziata on w celu ochrony wartoSci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”.
Naruszenie istoty prawa nastgpitoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia
dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tre$¢ danego prawa
1 uniemozliwialy realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono spetnia¢ w po-
rzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 Konstytucji RP".

5 Podobnie TK w wyrokach z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09, OTK 2011, z. 5A,
poz. 40; z dnia 10 stycznia 2012 r., sygn. akt SK 25/09, OTK 2012, Nr 1A, poz. 1. Podobnie w lite-
raturze — por. WOITYCZEK, Granice ingerencji, s. 139 n.; B. BANASZKIEWICZ, Konstytucyjne prawo
do wilasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa: In-
stytut Spraw Publicznych 2001, s. 38-39; DYBOWSKI, Ochrona prawa wiasnosci, s. 112-113;
L. GARLICKI, Komentarz do art. 64 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 111, red. L. Garlicki, Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe 2003, s. 20-21.

26 BANASZKIEWICZ, Konstytucyjne prawo do wlasnosci, s. 41.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98.
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Na gruncie standardu konwencyjnego, o dopuszczalnosci ingerencji w sferg
prawa wiasnosci przesadza spetnienie warunkéw celowosci (pozbawienie prawa
nast¢puje w interesie publicznym), legalnosci (ingerencja musi odbywac si¢ na
warunkach okreslonych w krajowych przepisach prawa powszechnie obowigzuja-
cego oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa mi¢dzynarodowego) oraz propor-
cjonalnos$ci (musi istnie¢ rozsadna proporcja miedzy srodkiem i celem, do ktorego
sie dazy)*®.

Pojecie interesu publicznego jest rozumiane szeroko. Wigze si¢ to z uznawa-
nym przez ETPC prawem panstwa do prowadzenia wlasnej polityki spoteczno-
gospodarczej. Panstwa korzystaja zatem z szerokiego marginesu swobody oceny
istnienia potrzeb wynikajacych z interesu powszechnego. Naruszenie tej prze-
stanki przyjmuje si¢ tylko wéwczas, gdy powotywanie si¢ przez panstwo na ist-
nienie interesu publicznego nie ma racjonalnej podstawy, gdy przybiera postaé
naduzycia wtadzy lub oczywistej arbitralno$ci®.

Przestanka proporcjonalnosci stuzy wtasciwemu wywazeniu interesu publicz-
nego i prywatnego przy dokonywaniu ingerencji, zachowaniu stusznej réwnowagi
(fair balance) pomiedzy interesem wspdlnoty i ochrona praw jednostki®. Prze-
stanka ta zaklada pewien margines swobody panstwa w zakresie oceny koniecz-
no$ci zastosowania konkretnego $rodka w okreslonej sytuacji, ktéry podlega oce-
nie ETPC. Uwaza si¢, ze przekroczenie owej swobody nast¢puje w sytuacji nato-
zenia indywidualnego nadmiernego, nieproporcjonalnego ci¢zaru lub gdy dojdzie
do radykalnego naruszenia sytuacji finansowej podmiotu dotknigtego ingerencja,
gdy naruszenie réwnowagi i powstanie dysproporcji nie ma racjonalnej podsta-
wy’'.

W kontekscie analizowanej problematyki materialnych przestanek dopuszczal-
no$ci ograniczen wlasnosci zagadnienie ochrony zabytkéw wywotuje trzy podsta-
wowe kwestie wymagajace rozwazenia.

28 Por. MIK, Ochrona prawa wtasnosci, s. 218-220; NAKIELSKA, Prawo do witasnosci, s. 163 n.;
WROBEL, Protokot nr 1 do Konwencji, s. 503-504.

2 WROBEL, Protokdt nr 1 do Konwencji, s. 504.

30 Por. NowlIcKl, Europejska Konwencja, s. 388 i 390 i powotywane tam orzeczenia ETPC oraz
MIK, Ochrona prawa wtasnosci, s. 220, NAKIELSKA, Prawo do wtasnosci, s. 182 n.; WROBEL, Pro-
tokot nr 1 do Konwencji, s. 506.

31 Por. MIK, Ochrona prawa wiasnosci, s. 220 oraz NOWICKI, Europejska Konwencja, s. 390
i powotywane tam orzeczenia ETPC.
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3.2.2. Problem umiejscowienia wartosci ochrony zabytkow
w sferze wartosci uzasadniajacych ingerencje
na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji

Wspomniany wyzej problem nader waskiego ujecia przestanek dopuszczalno-
sci ograniczen praw i wolnosci konstytucyjnych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
w petnej rozcigglosci objawia si¢ w odniesieniu do zagadnienia ochrony zabyt-
kéw. Scista interpretacja uzytych w art. 31 Konstytucji poje¢ nie pozwala na za-
kwalifikowanie do ich zakresu warto$ci ochrony zabytkéw. Niewatpliwe jest na-
tomiast, ze jest to rowniez warto$¢ chroniona konstytucyjnie, jako element naro-
dowego dziedzictwa kultury, ktérego strzezenie jest obowigzkiem panstwa i do
ktérego dostep jest gwarantowany konstytucyijnie (art. 5, art. 6 i art. 73)*. Poja-
wia si¢ wobec tego problem znalezienia odpowiednich argumentéw dla uzasad-
nienia tezy, ze warto$¢ ochrony zabytkéw moze uzasadnia¢ ingerencje¢ w prawo
wiasnosci®.

Rozwigzaniem moze by¢ przyjecie jednej z dwéch opcji: swoiste ,,podciagnie-
cie” ochrony zabytkéw pod jedna z wartosci wymienianych w art. 31 Konstytucji
lub otwarcie zawartego w tym przepisie katalogu poprzez przyjecie, ze wyliczenie
w nim zawarte nie wyczerpuje wszystkich warto$ci mogacych uzasadnia¢ ograni-
czenie praw i wolnos$ci konstytucyjnych.

W doktrynie i orzecznictwie pojawila si¢ koncepcja uzasadniania ograniczen
w korzystaniu z wlasnosci zabytkéw ochrong praw i wolnosci innych oséb (wy-
mieniang w art. 31 ust. 3 Konstytucji) — przystugujacego kazdemu prawa do kul-
tury (wolnosci korzystania z débr kultury — art. 73 Konstytucji). Aby ta wolnos¢
mogta by¢ zrealizowana niezbe¢dne s3 dziatania wtadz publicznych majace na celu
ochrong zabytkéw, w tym ograniczenia w korzystaniu z wtasnosci**.

Ten kierunek interpretacji budzi pewne zastrzezenia, bowiem prowadzi do
przebiegunowania catej filozofii ochrony zabytkéw. Idac tym tropem trzeba by-
foby uzna¢, ze racjg wszelkich norm prawnych w zakresie ochrony zabytkéw jest
prawo podmiotowe jednostki do korzystania z tego elementu débr kultury. Z pew-

32 Podobnie J. SLUGOCKI, Opicka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjropraw-
ne, Warszawa: Wolters Kluwer 2014, s. 15-17. Ochrona dziedzictwa kulturowego jako zadanie pan-
stwa i prawo obywatela do dostgpu do d6br kultury sg standardami powszechnie przyjmowanymi na
poziomie regulacji konstytucyjnych wielu panstw nalezacych do naszego kregu kultury prawnej —
por. przeglad prawnoporéwnawczy w opracowaniu J. LUKACZYNSKIEGO, Wybrane zagadnienia
prawnej ochrony dziedzictwa kulturowego w krajach Unii Europejskiej, ,,Acta Universitatis Wrati-
slaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 89 (2012), s. 22 n.

33 Problem sygnalizuje réwniez RUSZKIEWICZ, Wptyw decyzji, s. 325, jednakze bez konkretnych
propozycji rozwiazan.

3 DRELA, Wiasnosé, s. 22 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r.,
sygn. akt K 20/07, OTK-A 2007/9/102.
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no$cig prawo podmiotowe jednostki do kultury stanowi wazny element uzasad-
niajacy ochrone zabytkéw, ale nie jedyny®. Ochrona dziedzictwa kulturowego le-
zy rOwniez w sferze intereséw panstwa i to intereséw o kluczowym znaczeniu, bo
stanowi element racji stanu, nalezacy do tych wartosci, ktére decyduja o bycie
panstwa. Co wigcej, aspekt interesu publicznego jest jeszcze szerszy. We wspot-
czesnym Swiecie ochrona zabytkéw jest elementem ochrony dziedzictwa kulturo-
wego calej ludzkosci.

Na ten aspekt zwraca uwage Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 8 pazdzier-
nika 2007 r.%, gdzie konieczno$¢ ograniczenia prawa wlasnosci zabytkéw uza-
sadnia réwniez warto$cig porzadku publicznego. W ocenie Trybunatu, ogranicze-
nia wlasnosci zabytkéw stanowig wyraz realizacji konstytucyjnych zadah panstwa
w zakresie strzezenia dziedzictwa narodowego i zapewnienia rownego dostepu do
débr kultury (art. 5 1 6 Konstytucji). Realizacja tych zadan miesci si¢ w zakresie
ochrony i realizacji interesu publicznego, ta za$ warto$¢ taczy sie z przestanka po-
rzadku publicznego, wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Porzadek publiczny
jako przestanka ograniczenia wolnosci i praw jednostki rozumiany by¢ moze jako
dyrektywa takiej organizacji zycia publicznego, ktéra zapewni¢ ma minimalny
poziom uwzgledniania interesu publicznego. Trybunat przyjmuje zatem koncep-
cje, ze ograniczenia prawa wilasnosci podyktowane konieczno$cig ochrony zabyt-
kéw znajduja w kontekscie art. 31 Konstytucji uzasadnienie w wartosciach wol-
nosci i praw innych oséb, a takze porzadku publicznego.

Stanowisko Trybunatu opiera si¢ na rozumowaniu dgzacym do pogodzenia
z jednej strony tezy o wyczerpujacym katalogu wartosci uzasadniajgcych ograni-
czenia prawa wlasnosci, z koniecznoscig na tyle szerokiej wyktadni poje¢ zawar-
tych w tym katalogu, aby zapewni¢ racjonalno$¢ wyktadni wymogéw konstytu-
cyjnych®’.

Inng droga rozwiagzania analizowanego problemu jest przyjecie koncepcji ot-
wierajacej — rozszerzenie katalogu warto$ci uzasadniajacych ingerencje w prawo

3 W podobnym kierunku M. TRZCINSKI, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
8 pazdziernika 2007 r., ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2 (2008), s. 169,
a takze K. Zalasinska, ktdra pisze wrecz, ze ,,szkodliwe i biedne jest postrzeganie problematyki och-
rony zabytkéw wylacznie z perspektywy praw jednostki”, K. ZALASINSKA, Rola panstwa i obywa-
tela w ochronie zabytkow, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”
89 (2012), s. 56.

3% Syen. akt K 20/07, OTK-A 2007/9/102.

37 Podobnie TK m.in. w wyrokach z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; z dnia 12 stycz-
nia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK 1999, Nr 2, poz. 22 oraz z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00, OTK 2001, Nr 2, poz. 29; w podobnym kierunku WOITYCZEK, Granice ingerencji, s. 202.
Préby szerokiej wyktadni pojg¢ ogélnych z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP sa jednak krytykowane
przez czes$é doktryny — zob. szerzej JAROSZ-ZUKOWSKA, Konstytucyjna zasada, s. 198-199.
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wlasnoSci, poprzez przyjecie, ze katalog ten nie ma charakteru zamknigtego, a og-
raniczenia wlasnosci moga by¢ uzasadniane réwniez innymi warto$ciami konsty-
tucyjnymi’®.

Metoda odpowiednio szerokiej wyktadni wydaje si¢ mniej kontrowersyjna,
tym niemniej, w odniesieniu do kazdej z tych metod, nalezy postulowaé daleko
1daca ostroznos¢. Nazbyt swobodna interpretacja konstytucyjnych granic dopusz-
czalno$ci ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci moze znaczaco ostabi¢ realne efekty
konstytucyjnych gwarancji ochrony wtasnosci.

3.2.3. Zagadnienie $cisto$ci granic ingerencji

determinowanej ochrong zabytkow

Problem ten ma charakter wielopoziomowy. Ujawnia si¢ juz na poziomie re-
gulacji konstytucyjnej, ktéra opiera si¢ na pojeciach niedookreslonych (nieost-
rych). Taki sposéb okreslenia kryteriéw ingerencji w sfere prawa wtasnosci moze
stanowi¢ zar6wno zalete, jak i wade omawianej regulacji. Jak trafnie zauwaza
M. Zdyb, w tego rodzaju pojeciach tkwi pewna normatywna potencjalnos¢ prawa,
dzieki ktdrej staje si¢ ono bardziej wrazliwe na rzeczywisto$¢ i okolicznosci, kt6-
rych ustrojodawca nie jest w stanie okresli¢ lub przewidzie¢. Niewatpliwie poje-
cia niedookre$lone stanowia zrédto luzu normatywnego, jest to jednak taka kate-
goria luzu, ktéry stwarza nie tyle mozliwos¢ swobodnego (dowolnego) dziatania,
ile zadanie odszukania tresci tego pojecia. Jednocze$nie jednak pojecia niedook-
reslone zawarte w Konstytucji niosg ze soba niebezpieczenstwa prawotworstwa
organéw administracji publicznej, poprzez przesunig¢cie punktu cig¢zkosci w pro-
cesie okreslania tresci prawa z organéw tworzacych prawo na organy stosujace
prawo. Wigze si¢ z tym ryzyko ostabienia wartosci bezpieczenstwa prawnego.
Kluczowa role w przeciwdziataniu tym niebezpieczefistwom odgrywa sagdowa
kontrola legalnosci dziatan administracji*’.

ZejScie na nizszy poziom regulacji poteguje stopien niedookreslonosci granic
ingerencji. Ograniczenia wlasno$ci kierowane sa wobec zabytku. Ustawowa defi-
nicja tego pojecia, zawiera w sobie caty szereg poje¢ niedookreslonych i ocen-
nych, poczawszy od ustalenia, czy dany przedmiot ,,stanowi §wiadectwo minionej
epoki badz zdarzenia”, poprzez ocen¢ jego ,,wartosci historycznej, artystycznej
lub naukowej”, az po ustalenie, czy zachowanie tego przedmiotu ,,lezy w interesie

3 Tak BANASZKIEWICZ, Konstytucyjne prawo do wiasnosci, s. 43; krytycznie wobec takiej kon-
cepcji GARLICKI, Komentarz do art. 64 Konstytucji, s. 20.

% Por. M. ZDYB, Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2012, s. 554-556.
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spotecznym”®. Luz decyzyjny organu stosujacego ustawowa definicje zabytku
jest niezaprzeczalny, cho¢ w kazdym z tych elementoéw rézny.

W doktrynie prawa administracyjnego (zwlaszcza niemieckiej) zwraca si¢
uwagg, ze pojecia niedookreslone (unbestimmte Rechtsbegriffe) nie tworza jedno-
litej grupy. Mozna ws$réd nich wyrézni¢ pojecia empiryczne i pojecia—typy.
W przypadku poje¢ empirycznych (empirische Begriffe), ich niedookre§lonosé¢
jest uwarunkowania okoliczno$ciami faktycznymi dotyczacymi czasu lub miej-
sca, co oznacza, ze pojecie w konkretnym miejscu i czasie moze by¢ obiektywnie
jednoznacznie ,,dookreslone”. Stosowanie tych poje¢ przez organy administracji
moze podlega¢ pelnej kontroli sadu, opiera si¢ bowiem na kryteriach weryfiko-
walnych obiektywnie.

Z kolei pojecia—typy (Typenbegriffe) sa o tyle niemozliwe do precyzyjnego
dookreslenia, ze odnosza si¢ do pewnych obszaréw, sfer faktow, intereséw lub
wartos$ci, nie za§ do konkretnych przedmiotéw w ramach tych obszaréw. W za-
lezno$ci od uwarunkowan, desygnaty tych poje¢ moga by¢ bardzo rézne. O ile
pojecia ,.,empiryczne” daja si¢ doprecyzowaé w oparciu o prawnie okreslone, we-
ryfikowalne obiektywnie mierniki, o tyle w przypadku poje¢ niedookreslonych
w znaczeniu $cistym zgodne z prawem jest wszystko to, co miesci si¢ w obszarze
danego typu, niezgodne z prawem, wszystko co nie pokrywa si¢ z nim. Nie da si¢
zatem drogg rozumowan poznawczych stwierdzi¢ jednoznacznie, jaka jest wia-
sciwa tres¢ pojecia niedookreslonego w okre§lonym wypadku. Dopuszczalna
prawem treS¢ miesci si¢ na pewnej skali. Stosowanie tych poje¢ niejednokrotnie
wymaga nie tyle dokonania ustalen empirycznych, ile przeprowadzenia ocen war-
tosciujacych.

Decyzje administracyjne oparte na stosowaniu poje¢ niedookreslonych podle-
gaja kontroli sagdu administracyjnego. Pojawia si¢ w tym miejscu fundamentalny
problem Quis iudicabit (kto osadza), czyli kwestia tego, kto ma decydujacy glos
W procesie poznawczym zmierzajacym do ustalenia tresci i sposobu zastosowania
pojecia w konkretnym przypadku: czy administracja publiczna, czy tez kontrolu-
jacy ja sad administracyjny®'.

0 Problem luzu decyzyjnego wynikajacego z definicji zabytku i ustawowego okreslenia przesta-
nek ingerencji organéw ochrony zabytkéw jest juz od kilku lat sygnalizowany w doktrynie: zob.
zwlaszcza T. SIENKIEWICZ, Pozwolenie w ochronie zabytkéw, Lublin: Wydawnictwo KUL 2013,
s. 105; 117; 285 i 354 oraz W. KOWALSKI, K. ZALASINSKA, Strategia regulacji prawa ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, [w:] Prawo ochrony zabytkow, s. 75-76 i M. TRZCINSKI, Definicja zabytku ar-
cheologicznego — problemy i kontrowersje wokot stosowania prawa, [w:] Prawo ochrony zabytkow,
s. 116.

! Por. F. OSSENBUHL, Rechtliche Gebundenheit und Ermessen der Verwaltung, [w:] Allgemei-
nes Verwaltungsrecht, red. H.-U. Erichsen, Berlin—-New York: Walter de Gruyter 1995, s. 182-192;



PRZESEANKI DOPUSZCZALNOSCI OGRANICZEN WEASNOSCI ZABYTKOW 77

Wszystkie przywotane wyzej pojecia niedookreslone wystepujace w ustawo-
wej definicji zabytku maja charakter pojec—typoéw. W szczegdlnosSci widaé to
w elemencie ,,warto$ci historycznej, artystycznej lub naukowej”. Rozumowanie
w tym zakresie bedzie oczywiScie do pewnego stopnia odwotywac si¢ do wiedzy
empirycznej, jednak jest to rozumowanie prowadzone w sferze wartosci, a wigc
ocen, te za$ nigdy nie dadza si¢ w petni zobiektywizowac. Podobnie nie da si¢
wylacznie w oparciu o wiedz¢ empiryczng, bez odwoltywania do ocen, ustali¢, czy
dany przedmiot ,,stanowi §wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia”, a tym bar-
dziej juz, czy jego zachowanie ,,lezy w interesie spolecznym”.

Powolywany wyzej M. Zdyb stusznie wskazuje, ze kluczowa rol¢ w przeciw-
dzialaniu naruszania granic dopuszczalnej ingerencji odgrywa sadowa kontrola
legalnosci dziatan administracji. Jezeli jednak wezmie si¢ pod uwage specyfike
sadowej kontroli administracji, ktéra nie pozwala sagdowi na samodzielne prowa-
dzenie postgpowania wyjasniajacego (w tym zasi¢ganie opinii biegtych) i kaze
ogranicza¢ si¢ do weryfikacji ustalen i ocen organu, to powstaje powazny pro-
blem skuteczno$ci sadowej ochrony przed nadmierng ingerencj¢ we wtasno$¢ za-
bytku.

Zrédtem dalszych probleméw jest fakt, ze ustawodawca nie przyjat postulo-
wanego w doktrynie kryterium formalnego uznania za zabytek, czyli zarezerwo-
wania tego pojecia wylacznie do przedmiotéw wpisanych do rejestru zabytkow.
Tworzy to sytuacje do$¢ kuriozalng — z jednej strony powstaje swoista fikcja
prawna — ochronie prawnej (w réznych formach) poddane sa wszystkie zabytki,
bez wzgledu na to, czy s3 ujawnione w rejestrze zabytkéw. Wtasciciel rzeczy mo-
ze zatem nie by¢ nawet $wiadomy, ze posiada zabytek, a zatem korzystajac ze
swojej wlasno$ci musi przestrzega¢ prawnych ograniczen. Z drugiej strony, orga-
ny ochrony zabytkéw moga w pelni realizowac swoje zadania tylko wobec przed-
miotéw, o ktérych ,,zabytkowoS$ci” wiedza. Wiedze t¢ za$ czerpig z rejestru zabyt-
kéw. Pojawia si¢ wiec retoryczne pytanie, jak chroni¢ zabytki, o ktérych istnieniu
organ nie wie*.

W dalszej kolejnosci trzeba zauwazy¢, ze poziom niedookreslonosci granic in-
gerencji zwigksza si¢ istotnie w przypadku konkretnych form ingerencji, ktérych
przestanki ponownie opieraja si¢ na pojg¢ciach niedookreslonych, a nawet moga
wigzac si¢ z przyznaniem szerszego luzu decyzyjnego — uznania administracyjne-

go.

H. WOLFF, Gesetzesgebundenheit und Verwaltungsspielriume, [w:] H. WOLFF, O. BACHOFF, R. STO-
BER, Verwaltungsrecht I, Miinchen: C.H. Beck Verlag 1994, s. 362-366.
*2 Por. DRELA, Wiasnosé, s. 52.
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Jako przyktad moga postuzy¢ instytucje zajecia zabytku ruchomego lub nieru-
chomego. Jak wynika z art. 50 ust. 1 u.0.z.0.z., w przypadku wystapienia zagroze-
nia polegajacego na mozliwosci zniszczenia, uszkodzenia, kradziezy, zagini¢cia
lub nielegalnego wywiezienia za granice zabytku ruchomego wpisanego do reje-
stru albo na List¢ Skarbow Dziedzictwa, odpowiednio wojewddzki konserwator
zabytkéw moze wyda¢, a minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzic-
twa narodowego wydaje, decyzje o zabezpieczeniu tego zabytku w formie ustano-
wienia czasowego zajecia do czasu usunigcia zagrozenia. Z kolei zgodnie z art. 50
ust. 3u.0.z.0.z., w przypadku wystapienia zagrozenia dla zabytku nieruchomego
wpisanego do rejestru, polegajacego na mozliwosci jego zniszczenia lub uszko-
dzenia, starosta, na wniosek wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, moze wy-
da¢ decyzje o zabezpieczeniu tego zabytku w formie ustanowienia czasowego za-
jecia do czasu usuni¢cia zagrozenia.

Pojecie zagrozenia dla zabytku nalezy niewatpliwie do wspomnianych wyzej
poje¢ empirycznych. Istnieje w ich przypadku mozliwo$¢ obiektywnej konkrety-
zacji i dookreslenia. Organ stosujacy te forme ograniczenia musi wykaza¢ kon-
kretne argumenty odwotujace si¢ do stanu faktycznego, wskazujace na zagroze-
nie. Argumentacja ta podlega w zasadzie petnej kontroli sadu administracyjnego,
z uwzglednieniem jednak wspomnianej wyzej specyfiki modelu sagdowej kontroli,
ograniczajacej role sagdu do weryfikacji materialu dowodowego zebranego przez
organ.

Pewien ,,niepokdj” z punktu widzenia granic ingerencji w prawo wiasnosci za-
bytku budzi uzyte w obydwu przypadkach stowo ,,moze”. Jest to sformutowanie
tradycyjnie wskazujgce na upowaznienie dla organu do dziatania w ramach uzna-
nia administracyjnego, cho¢ zalecana jest tu daleko idaca ostroznos¢. Podstawe
uznania mozna wywies¢ dopiero po rekonstrukcji calej normy, a nie na podstawie
fragmentu przepisu®.

Petniejsza analiza réznych regulacji ksztattujacych kompetencje organéw do
zastosowania tej formy ingerencji wskazuje wlasnie, ze zakres swobody decyzyj-
nej organu jest jednak mocno ograniczony. Pewna swoboda organu odnosi si¢ do
kwestii oceny, czy istnieja opisane w hipotezie normy prawnej zagrozenia i czy
jedyna droga zabezpieczenia przed tymi zagrozeniami jest zajecie zabytku. Organ
musi mie¢ przy tym na uwadze konstytucyjne i konwencyjne gwarancje prawa
wlasnos$ci, w szczegdlnosci wymodg proporcjonalnosci ingerencji. Podejmujac de-
cyzje musi dokona¢ rozstrzygniecia kolizji intereséw wiasciciela zabytku i intere-

3 Por. M. JASKOWSKA, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej admini-
stracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. I. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2010, s. 265-266.
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su publicznego, musi zatem wywazy¢, ktéry z tych interes6w i w jakim zakresie
w danym wypadku musi ustgpi¢. Ocena organu podlega kontroli sagdu administra-
cyjnego. Z drugiej strony, jezeli rozwazania organu prowadza do wniosku, ze nie
ma mozliwoS$ci zapobiezenia zagrozeniu w inny sposob niz przez zaj¢cie zabytku,
niezastosowanie tej formy ingerencji powinno by¢ uznane za naruszenie nalozo-
nych na organ obowigzkéw dziatania w zakresie ochrony zabytkéw.

3.2.4. Proporcjonalnos$¢ ograniczen determinowanych ochrona zabytkéow

W tym kontekscie na uwage zastuguja dwa orzeczenia, w ktérych problem
proporcjonalnosci stat si¢ kluczowa kwestia z punktu widzenia konstytucyjnych
i konwencyjnych standardéw ochrony wilasnosci.

Pierwszym jest powotywany juz wyzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 8 pazdziernika 2007 r., w ktérym za niezgodny z Konstytucja (art. 64 ust. 11 3
w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 73) uznano art. 31 ust. 1 v.0.z.0.z. Przepis ten naktadat
na osobg fizyczna lub jednostke organizacyjna, ktéra zamierza realizowaé roboty
budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym ochro-
ng konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo nowe zalesienia lub zmiang¢ charakteru dotychczasowej dzia-
alnosci lesnej na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, obowig-
zek pokrycia kosztdw badan archeologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli prze-
prowadzenie tych badan jest niezb¢dne w celu ochrony tych zabytkéw.

Zasadniczym argumentem, ktory przesadzil o niekonstytucyjnosci regulacji
ustawowej byl fakt, ze ustawodawca w istocie doprowadzil do przerzucenia na
osoby fizyczne lub jednostki organizacyjne catego ci¢zaru finansowania badan
archeologicznych i ich dokumentacji, bez zagwarantowania jakiejkolwiek pomo-
cy ze strony panstwa i przy zupelnym braku mechanizméw kompensacyjnych.
W ocenie Trybunatu istotg problemu jest kwestia tego, czy z ograniczenia prawa
wlasno$ci (innych praw majatkowych) w interesie publicznym powinien ptynac
obowigzek wspoluczestnictwa panstwa w ponoszeniu kosztéw, czy tez wystar-
czajgca gwarancja ochrony praw obywatela jest jedynie mozliwos¢ Swiadczenia
ze strony panstwa. Trybunat podkreslil, ze co do zasady Konstytucja nie wylacza
mozliwosci natozenia publicznoprawnych obcigzen wiasnosci ponad pozytki
przynoszone przez jej przedmiot. Jednakze dopuszczalnos¢ tego rodzaju obowigz-
kéw (obciazen) nie jest nieograniczona, nie mogg bowiem w szczegdlno$ci naru-
sza¢ istoty prawa wlasnosdci ani stanowi¢ ukrytej (posredniej) formy wywtlasz-
czenia. Nie moga takze polega¢ na przeniesieniu na wtasciciela obowigzkéw ob-
cigzajacych wiladze publiczne. Zgodnie z art. 84 Konstytucji, kazdy, a wiec i wia-
Sciciel nieruchomosci, zobowigzany jest ponosi¢ okre$lone w ustawie cigzary
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1 $wiadczenia publiczne. Wynika stad mozliwo$¢ nalozenia na wtasciciela pew-
nych szczeg6lnych powinnosci, ale — jak juz wspomniano — stuzy¢ one maja rea-
lizacji interesu publicznego, a nie przeniesieniu na osob¢ bedaca wlascicielem po-
winnosci wtadz publicznych. W konkluzji Trybunat uznat, Ze brak wtasciwej pro-
porcji w wywazeniu (proporcji) interesu prywatnego i publicznego stwarza pod-
stawy do uznania, ze art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach jest niezgodny z art. 64 ust.
113 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 73 Konstytucji.

Kryterium proporcjonalnos$ci zadecydowato o niezgodno$ci ograniczenia ze
standardami ochrony wtasno$ci réwniez w przypadku powolywanego wyzej wy-
roku ETPC w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce. Skarzacy byli
nabywcami nieruchomo$ci, ktéra zamierzali zabudowa¢ domem mieszkalnym
i warsztatem. Realizacja tych zamierzen okazata si¢ niemozliwa z uwagi na to, ze
nieruchomos$¢ zostata wpisana do rejestru zabytkéw (juz po nabyciu przez skarza-
cych). Skarzacy kilkukrotnie podejmowali starania o wywlaszczenie nieruchomo-
$ci na rzecz Skarbu Panstwa, bezskuteczne z uwagi na brak zainteresowania na-
byciem dziatki ze strony odpowiednich organéw lub ze wzgledu na brak srodkéw
finansowych na wywlaszczenie. Bezskuteczne okazaty si¢ réwniez préby uzyska-
nia przez skarzacych dziatki zamiennej.

Kluczowym elementem w argumentacji Trybunatu stala si¢ kwestia ,,sprawie-
dliwej réwnowagi” pomigdzy wymogami powszechnego interesu spoteczenstwa
a warunkami ochrony podstawowych praw jednostki. Trybunat zauwazyl, ze
w odniesieniu do uregulowania sposobu korzystania z wtasno$ci, a tym samym
ingerencji w prawa majatkowe, panstwo cieszy si¢ szerokim marginesem uznania
co do tego, co jest ,,zgodne z interesem powszechnym”, zwtaszcza w przypadku
kwestii dotyczacych $rodowiska naturalnego oraz dziedzictwa kulturowego. Nie
mozna ponadto zaktada¢, iz kazde umieszczenie nieruchomos$ci w rejestrze zabyt-
kéw po jej nabyciu przez osobe fizyczng sprowadza si¢ do naruszenia konwen-
cyjnych standardéw ochrony wtasnosci, jak i nie mozna zaktadac¢ tego, iz z chwila
wpisu do rejestru zabytkéw wiasciciel staje si¢ nieodmiennie uprawniony do ja-
kiej$ formy rekompensaty. Wiasnos¢, wlacznie z wlasnoscig prywatna, spetnia
takze funkcje spofeczna, ktéra w przypadku powstania okreslonych okolicznosci
nalezy uwzgledni¢ przy okre$laniu, czy zostala zachowana ,,sprawiedliwa réwno-
waga” pomiedzy wymogami interesu powszechnego spoleczenstwa oraz prawami
podstawowymi osoby fizycznej. Kluczowa kwestig dla oceny zachowania spra-
wiedliwej rownowagi w analizowanej sprawie bylo zbadanie, jakie srodki réwno-
wazgce ingerencje w prawo skarzacych do poszanowania ich wilasnosci byty skar-
zacym dostepne. W okoliczno$ciach niniejszej sprawy najlepszym $rodkiem byto-
by wywtlaszczenie wraz z zaptata odszkodowania lub zaoferowanie odpowiedniej
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nieruchomosci zamiennej. Trybunat stwierdzit, Ze skarzacym nie przystugiwato
zadne prawo zmuszenia panstwa do przeprowadzenia wywlaszczenia. Konwen-
cyjne gwarancje ochrony wilasnosci nie sprowadzaja si¢ tylko do spoczywajacego
na panstwie obowigzku nieingerowania, lecz takze moze da¢ podstawe do po-
wstania obowiazkéw pozytywnych. Takie pozytywne obowigzki moga pociggac
za soba podejmowanie $rodkéw koniecznych do ochrony prawa wiasnosci.
W ocenie Trybunatu, prawo krajowe nie zapewniato procedury, przy pomocy kt6-
rej skarzacy mogliby dochodzi¢ przed organem sadowym swego roszczenia o wy-
wlaszczenie i wymaga¢ od organéw wtadzy wykupu ich nieruchomos$ci. W kon-
sekwencji nalezy uzna¢, iz skarzacy zostali pozbawieni wszelkich srodkéw umoz-
liwiajacych zmuszenie wiadz panstwowych do wywlaszczenia ich nieruchomosci.
Dodatkowym elementem byta kwestia dtugosci okresu czasu, przez ktéry skar-
zacy musieli znosi¢ przedmiotowa ingerencje. Ingerencja powstala w 1987 r.
i w rzeczywisto$ci utrzymywata si¢ nadal w dacie orzekania przez Trybunal. Po-
nadto, sytuacja skarzacych byta powigzana ze stanem niepewnos$ci, w ktérym sie
znajdowali, zwazywszy na ciagla niemozno$¢ zabudowania nalezacej do nich
dzialki lub przeprowadzenia jej wywtaszczenia. W konkluzji Trybunat uznal, ze
sprawiedliwa réwnowaga pomiedzy wymogami interesu powszechnego spole-
czenstwa a wymogami ochrony prawa wiasno$ci zostata naruszona, a skarzacy
musieli ponosi¢ nadmierne obcigzenie.

W komentarzach doktrynalnych do powotanego orzeczenia trafnie zwrécono
uwage, ze nie nalezy wyciaga¢ z wyroku wniosku o zobowigzaniu panstwa do
ponoszenia peitnej odpowiedzialnoSci za utrzymywanie zabytkéw. Wlasciwym
rozwiazaniem jest podzial obowigzkéw miedzy panstwo a wiascicieli z zachowa-
niem proporcjonalnos$ci obcigzen. Z wyroku ETPC plynie konkluzja, ze narusze-
niem gwarancji konwencyjnych jest przerzucenie wickszosci obcigzen na wiasci-
cieli. Jednym z elementéw przywracajacych rownowage jest danie wlascicielom
realnego instrumentu wycofania si¢ z roli ,,straznika” zobowigzanego do partycy-
powania w ochronie zabytku poprzez roszczenia o wykup lub zamian¢ nierucho-
mosci*.

* Por. D. SzeSciko, Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 29 marca 2011 r.
w sprawie Potomska i Potomski v. Polska (skarga nr 33949/05), ,,Samorzad Terytorialny” 9 (2011),
s. 83. Podobnie, cho¢ na kanwie wyzej przytaczanego wyroku TK z 8 pazdziernika 2007 r., ZALA-
SINSKA, Glosa, s. 65-66. W tym tez kontek$cie zob. SLUGOCKI, Opieka nad zabytkiem, s. 36, ktéry
wskazuje, ze okreslone w art. 5 Konstytucji RP zadanie panstwa strzezenia dziedzictwa narodowego
obejmuje réwniez sprawny system finansowania, wspierajacy wtasciciela zabytku.
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4. PROBLEM NAPRAWIENIA SZKOD
WYNIKAJACYCH Z OGRANICZEN WEASNOSCI ZABYTKU

O ile w przypadku najdalej idacej ingerencji we wlasno$§¢ — wywlaszczenia,
zaréwno na gruncie standardu konstytucyjnego®, jak i konwencyjnego* kluczo-
wym wymogiem jest stuszne odszkodowanie, o tyle istnienie tego wymogu jest
problematyczne w przypadkach ingerencji nie stanowigcych wywtlaszczenia. Jest
to o tyle istotne, ze wiekszos¢ przypadkéw ingerencji przewidzianych w ustawie
o ochronie zabytkéw nie stanowi wywlaszczenia.

W powolywanym wyzej wyroku z 28 maja 1991 r. (sygn. akt K 1/91) TK wy-
razit poglad, iz ograniczenia wyznaczajace tre$¢ i zakres ochrony prawa wtasno-
$ci ze wzgledu na swoja istotg, cel i sens spoleczny nie zawsze wymagaja kom-
pensacji i w rzeczywisto$ci nie zawsze sg kompensowane w postaci odszkodowa-
nia na rzecz wilascicieli rzeczy dotknietych tymi ograniczeniami. Wynika z tego
a contrario, ze Trybunal uznaje za konieczne w pewnych przypadkach przyznanie
takiego odszkodowania. W zadnym jednak ze swoich orzeczen bezposrednio nie
wypowiedziat si¢ na temat kryteriéw, jakie nalezatoby bra¢ pod uwage przy oce-
nie, czy dany rodzaj ograniczenia prawa wiasno$ci w konkretnym wypadku wy-
maga przyznania odszkodowania.

Problem ten rozwazany byl takze w orzecznictwie i literaturze niemieckiej,
ktére okres$laja takie sytuacje wspSlnym mianem tzw. ausgleichspflichtigen In-
haltsbestimmungen (wymagajacych wyréwnania ograniczen wyznaczajacych
tres¢ 1 zakres prawa wilasnosci). Pod tym ogdlnym pojeciem rozumie si¢ usta-
wowe regulacje, ktére okreslaja treS¢ 1 zakres prawa wiasnosci, przy tym jednak
prowadza do niewspotmiernego ograniczenia dotychczas chronionych tytutéw
prawnych i z tego powodu musza przewidywa¢ wyréwnanie powstaltych usz-
czerbkéw, tak aby przywréci¢ naruszong zasade proporcjonalnosci’.

Na gruncie polskiego porzadku prawnego wskazuje si¢, ze przepisy konstytu-
cyjne dotyczace ochrony wilasnosci powinny by¢ odczytywane w powigzaniu
z innymi przepisami ustawy zasadniczej, w szczeg6lnosci proklamujacymi zasady

* Por. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 maja 1990 r., sygn. akt K 1/90, OTK
1990, z. 1, poz. 2) i z dnia 19 czerwca 1990 r., sygn. akt K 2/90, OTK 1990, Nr 1, poz. 3 oraz wyrok
z dnia 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99.

% Por. NowlIcKl, Europejska konwencja, s. 388-390 i powotywane tam orzeczenia ETPC; Na-
KIELSKA, Prawo do wtasnosci, s. 193-194; J. CHLEBNY, Ochrona wtasnosci w sprawach administra-
cyjnych na podstawie EKPCz, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 9 (2008), s. 40.

7 Por. F. OSSENBUHL, Staatshaftungsrecht, Miinchen: C.H. Beck Verlag 1998, s. 181-182;
H. JArAssS, Artikel 14 GG, [w:] H. JARASS, B. PIEROTH, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland. Kommentar, Miinchen: C.H. Beck Verlag 2010, s. 380 n.
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sprawiedliwoéci spotecznej, demokratycznego pafstwa prawnego i réwnosci®.
W konsekwencji, oceniajac potrzebe zapewnienia odszkodowania w przypadku
ograniczen prawa wlasnosci trzeba uwzgledni¢ szerszy aspekt obejmujacy stan-
dardy wynikajace z zasad ochrony wilasnosci, proporcjonalnos$ci, réwnosci i spra-
wiedliwosci spotecznej. Ograniczenia prawa wlasnosci, wynikajace z jej spotecz-
nych funkcji, stanowia rodzaj ci¢zaru publicznego, w tym za$ zakresie podstawo-
wym standardem jest zasada rownoS$ci wobec cig¢zar6w publicznych, wywodzona
z przywotanych zasad konstytucyjnych. Jednym z elementéw zachowania réwno-
$ci w rozktadzie ciezaréw publicznych jest wtasnie rekompensata uszczerbku po-
niesionego w interesie publicznym™.

Nalezy zauwazy¢, ze nie kazde wladcze ograniczenie korzystania z nierucho-
mos$ci motywowane ochrong zabytkéw wiaze si¢ z prawem do odszkodowania.
Cho¢ kazda ustawowo przewidziana forma ochrony zabytkéw, na czele z najbar-
dziej powszechng — wpisem do rejestru zabytkdw, stanowi ograniczenie wtasno-
$ci nieruchomosci™, to nie kazda z nich wigze si¢ z powstaniem z tego tytutu ro-
szczen odszkodowawczych po stronie wlasciciela. W odniesieniu do wpisu do re-
jestru zabytkow trzeba zauwazy¢, ze zaden przepis ustawy nie daje podstaw do
zadania odszkodowania z tego tytulu. Z kolei w przypadku ograniczen wprowa-
dzanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, przede wszyst-
kim w formie tzw. ochrony konserwatorskiej, w odniesieniu do zabytkéw nie
wpisanych do rejestru, podstawg roszczen odszkodowawczych z tytutu szkéd po-
niesionych na skutek ograniczenia wilasnosci jest art. 36 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym”'.

Ani Konstytucja, ani Konwencja nie wymagaja zapewnienia wlascicielowi za-
bytku rekompensaty w kazdym przypadku ograniczenia jego wlasnosci. Potwier-
dzit to ETPC w powotywanym wyroku w sprawie Potomski i Potomska, wska-
zujac iz ,,nie mozna zaktadac¢ tego, iz z chwilg wpisu do rejestru zabytkéw wta-
sciciel staje si¢ nieodmienne uprawniony do jakiej$ formy rekompensaty”. Cigzar

8 Zob. m.in. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/91;
wyrok z dnia 23 listopada 2003 r., sygn. akt K 37/02, OTK 2003, Nr 9A, poz. 96 oraz BANASZKIE-
WICZ, Konstytucyjne prawo, s. 38.

 Szerzej na temat zasady réwnosci wobec cigzaréw publicznych zob. J. PARCHOMIUK, Zasada
rownosci wobec cigzarow publicznych, [w:] lus et Fides. Ksigga jubileuszowa z okazji siedemdzie-
sigtych urodzin Profesora Jana S'witki, red. T. Guz, M. Ku¢, Lublin: Towarzystwo Naukowe KUL
2006,s. 359-377.

% Tak trafnie: K. ZEIDLER, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa: Wolters Kluwer
2007, s. 230; JAGIELSKA-BURDUK, Zabytek, s. 149-150; K. ZALASINSKA, Prawna ochrona zabytkéw
nieruchomych w Polsce, Warszawa: Wolters Kluwer 2010, s. 234.

5! Ustawa z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; Dz. U.
22017 r., poz. 1073 z p6zn. zm.
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opieki nad zabytkiem musi by¢ roztozony pomigdzy wiasciciela a panstwo z za-
chowaniem sprawiedliwej réwnowagi (fair balance)’. Brak podstaw do zadania
rekompensaty w przypadku tak szerokiego zakresu mozliwych ograniczen wia-
sno$ci zabytkéw moze jednak prowadzi¢ do watpliwosci, czy ta réwnowaga zo-
stata zachowana, tym bardziej, jesli wezmie si¢ pod uwage do$¢ ograniczone
mozliwos$ci wsparcia finansowego ochrony zabytkéw realizowanej przez wlasci-
ciela, na co z kolei zwracat uwage TK w wyroku z 8 pazdziernika 2007 r.”

5. PODSUMOWANIE

Nie ulega watpliwosci, ze ochrona zabytkéw jako elementu dziedzictwa kultu-
rowego panstwa i ludzkosci stanowi warto§¢ uzasadniajaca ograniczenie wilasno-
$ci zabytkéw. Ograniczenia znajdujg uzasadnienie w perspektywie zaréwno inte-
resu publicznego (dobra wspélnego), jak i dobra jednostkowego (prawa innych
jednostek do dostepu do dobr kultury). Kluczowa kwestia staje si¢ znalezienie
sprawiedliwej rownowagi (fair balance) miedzy kolidujacymi warto§ciami ochro-
ny wilasno$ci oraz dobra wspdlnego i praw innych jednostek. Przeprowadzona
wyzej analiza wskazuje, ze zrédlem zasadniczych probleméw w konteks$cie prze-
stanek dopuszczalno$ci ograniczen wilasnosci zabytku jest niedookreslonosé za-
kresu ingerencji, nie w pelni poddajacej si¢ kontroli sadu administracyjnego oraz
kwestia zachowania wilasciwej réwnowagi miedzy potrzeba zachowania zabyt-
kéw jako elementu dziedzictwa kulturowego a interesami wiascicieli, niekiedy
nadmiernie obcigzanych obowigzkami w tym zakresie.

BIBLIOGRAFIA
7RODEA PRAWA

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.

Protokét dodatkowy Nr 1 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r., Dz. U. z 1993, Nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.

52 Podobnie M. DRELA, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 X 2007 r., K 20/07,
Panstwo i Prawo” 11 (2008), s. 141: ,,Ochrona zabytkéw przed zniszczeniem jest nie tylko zada-
niem organéw administracji publicznej, ale obowigzkiem kazdego podmiotu”.

3 Na problem konieczno$ci zmian ustawowych w zakresie zréwnowazenia interesu wiascicieli
iinteresu publicznego w kontek$cie wykonania powotywanego wyroku ETPC, zwracal uwage
Rzecznik Praw Obywatelskich w wystapieniu z 14 czerwca 2011 r., zob. K. ZALASINSKA, Rola pan-
stwa, s. 56.



PRZESEANKI DOPUSZCZALNOSCI OGRANICZEN WEASNOSCI ZABYTKOW 85

Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach, Dz. U. z 2017 r., poz. 972 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. z 2016 r., poz.
2147 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; Dz. U.
22017 r., poz. 1073 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, Dz. U.
22014 r., poz. 1446 z pézn. zm.

ORZECZNICTWO

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 maja 1990 r., sygn. akt K 1/90, OTK
1990, z. 1, poz. 2.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 1990 r., sygn. akt K 2/90, OTK
1990, Nr 1, poz. 3.

Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/91, OTK
1991, Nr 1, poz. 4.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1998 r., sygn. akt P 2/98, OTK
1999, Nr 1, poz. 2.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK
1999, Nr 2, poz. 22.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99, OTK 2000,
Nr 2, poz. 60.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK 2001,
Nr 2, poz. 29.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2003 r., sygn. akt K 37/02, OTK
2003, Nr 9A.

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

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09, OTK
2011, z. 5A, poz. 40.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 stycznia 2012 r., sygn. akt SK 25/09, OTK
2012, Nr 1A, poz. 1.

Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 29 marca 2011 r. Potomska i Po-
tomski p. Polsce, Skarga nr 33949/05.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2005 r., sygn. akt OSK
1449/04, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 maja 2006 r., sygn. akt II OSK
207/06, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
II OSK 1191/07, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 listopada 2007 r., sygn. akt II OSK
909/07, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 maja 2008 r., sygn. akt II OSK
1716/07, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 czerwca 2008 r., sygn. akt I OSK
1883/07, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 czerwca 2012 r., sygn. akt IT OSK
844/12, CBOSA.



86 JERZY PARCHOMIUK

LITERATURA

BANASZKIEWICZ Bolestaw: Konstytucyjne prawo do wilasnos$ci, [w:] Konstytucyjne pod-
stawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa: Instytut Spraw Publicznych
2001, s. 27-54.

CHLEBNY Jacek: Ochrona wlasno$ci w sprawach administracyjnych na podstawie EKPCz,
Europejski Przeglgd Sgdowy 9 (2008), s. 39-44.

CZARNIK Zbigniew: Istota i zakres wladztwa planistycznego gminy, Administracja. Teo-
ria. Dydaktyka. Praktyka 3 (2010), s. 5-30.

CZARNIK Zbigniew: Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa
wykonywania wtasno$ci nieruchomosci, Zeszyty Naukowe Sqdownictwa Administra-
cyjnego 2 (2006), s. 42-50.

DABEK Dorota: Prawo miejscowe, Warszawa: Wolters Kluwer Polska 2015.

DRELA Monika: Glosa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 8 X 2007 r., K 20/07,
Panstwo i Prawo 11 (2008), s. 138-142.

DRELA Monika: Wiasno$¢ zabytkéw, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2006.

DYBOWSKI Tomasz: Ochrona prawa wilasnoéci na tle konstytucyjnej koncepcji zrédet
prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Trybunat Konstytucyjny.
Ksigga XV-lecia, red. F. Rymarz, A. Jankiewicz, Warszawa: Biuro Trybunatu Konsty-
tucyjnego 2001, s. 110-122.

GARLICKI Leszek: Komentarz do art. 64 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. ITI, red. L. Garlicki, Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe 2003,
s. 1-21.

GARLICKI Leszek: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa: Wolters Klu-
wer 2015.

JAGIELSKA-BURDUK Alicja: Zabytek ruchomy, Warszawa: Wolters Kluwer 2011.

JaAkKIMOWICZ Wojciech: Wladztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci,
Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka 1 (2012), 5-53.

JARASS Hans D.: Artikel 14 GG, [w:] Hans D. JARASS, Bodo PIEROTH, Grundgesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, Miinchen: C.H. Beck Verlag 2010,
s. 380-418.

JAROSZ-ZUKOWSKA Sylwia: Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci, Krakéw: Zakamy-
cze 2003.

JASKOWSKA Matgorzata: Uznanie administracyjne a inne formy witadzy dyskrecjonalnej
administracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. I: Instytucje prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa: Wydawnictwo
C.H. Beck 2010, s. 213-304.

KoOwALSKI Wojciech, ZALASINSKA Katarzyna: Strategia regulacji prawa ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, red. K. Zeidler, Warszawa—
Gdansk: Wolters Kluwer 2014, s. 56-80.

LUKACZYNSKI Jakub: Wybrane zagadnienia prawnej ochrony dziedzictwa kulturowego
w krajach Unii Europejskiej, Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglgd Prawa i Ad-
ministracji 89 (2012), s. 21-38.

MIK Cezary: Ochrona prawa wlasno$ci w prawie europejskim, [w:] O prawach cztowieka
— w podwdjng rocznice paktow. Ksigga pamigtkowa w holdzie profesor Annie Michal-
skiej, red. C. Mik, T. Jasudowicz, Toruf: Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kie-
rownictwa 1996, s. 209-234.

MIK Cezary: Prawo wiasno$ci w europejskiej konwencji praw cztowieka, Panstwo i Pra-
wo 5 (1993), s. 25-34.



PRZESEANKI DOPUSZCZALNOSCI OGRANICZEN WEASNOSCI ZABYTKOW 87

NAKIELSKA Izabela: Prawo do wtasnosci w $wietle Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka, Gdansk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego 2002.

NIEWIADOMSKI Zygmunt, JAROSZYNSKI Krzysztof, SZMYTT Anna [I IN.]: Artykut 6,
[w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2013, s. 52-67.

NowICKI Marek A.: Europejska Konwencja Praw Cztowieka. Wybdr orzecznictwa, War-
szawa: Wydawnictwo C.H. Beck 1998.

NowiICcKI Marek A: Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Wybér orzeczen, Warszawa:
Wolters Kluwer Polska 2012.

OSSENBUHL Fritz: Rechtliche Gebundenheit und Ermessen der Verwaltung, [w:] Allge-
meines Verwaltungsrecht, red. H.-U. Erichsen, Berlin—-New York: Walter de Gruyter
1995, s. 181-205.

OSSENBUHL Fritz: Staatshaftungsrecht, Miinchen: C.H. Beck Verlag 1998.

PARCHOMIUK Jerzy: Zasada rowno$ci wobec cigzaréw publicznych, [w:] Ius et Fides.
Ksiega jubileuszowa z okazji siedemdziesigtych urodzin Profesora Jana Switki, red.
T. Guz, M. Ku¢, Lublin: Towarzystwo Naukowe KUL 2006, s. 359-377.

RUSZKIEWICZ Beata: Wptyw decyzji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na wykony-
wanie wlasnosci zabytkéw nieruchomych, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, red.
K. Zeidler, Warszawa—Gdansk: Wolters Kluwer 2014, s. 319-328.

SIENKIEWICZ Tomasz: Pozwolenie w ochronie zabytkéw, Lublin: Wydawnictwo KUL
2013.

SIENKIEWICZ Tomasz: Wywoéz zabytkéw za granice w §wietle polskich regulacji praw-
nych, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, red. K. Zeidler, Warszawa—Gdansk: Wolters
Kluwer 2014, s. 373-394.

SELUGOCKI Janusz: Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnopraw-
ne, Warszawa: Wolters Kluwer 2014.

SOMMER Jerzy: Prawo wlasno$ci a ochrona §rodowiska w warunkach gospodarki rynko-
wej, [w:] Ochrona §rodowiska a prawo wtasnosci, red. J. Sommer, Wroctaw: Wydaw-
nictwo Prawo Ochrony Srodowiska 2000, s. 11-27.

SzESCIiL.o Dawid: Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 29 marca 2011 r.
w sprawie Potomska i Potomski v. Polska (skarga nr 33949/05), Samorzqd Terytorial-
ny 9 (2011), s. 81-83.

TRZCINSKI Maciej: Definicja zabytku archeologicznego — problemy i kontrowersje wokét
stosowania prawa, [w:] Prawo ochrony zabytkéw, red. K. Zeidler, Warszawa—Gdansk:
Wolters Kluwer 2014, s. 115-122.

TRZCINSKI Maciej: Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika
2007 r., Zeszyty Naukowe Sqdownictwa Administracyjnego 2 (2008), s. 167-174.

WoITYCZEK Krzysztof: Granice ingerencji ustawodawcze] w sfer¢ praw czlowieka
w Konstytucji RP, Krakéw: Zakamycze 1999.

WOLFF Hans: Gesetzesgebundenheit und Verwaltungsspielrdume, [w:] Hans WOLFF, Otto
BACHOFF, Rolff STOBER, Verwaltungsrecht I, Miinchen: C.H. Beck Verlag 1994,
s. 358-386.

WROBEL Andrzej: Protokét nr 1 do Konwencji. Art. 1. Ochrona wtasnosci, w: Konwencja
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci. Tom II. Komentarz do arty-
kutéw 19-59 oraz Protokotéw dodatkowych, red. L. Garlicki, Warszawa: Wydawnic-
two C.H. Beck 2011, s. 468-545.

ZALASINSKA Katarzyna: Glosa do wyroku TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07,
Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglgd Orzecznictwa 2 (2008), s. 57-67.



88 JERZY PARCHOMIUK

ZALASINSKA Katarzyna: Prawna ochrona zabytkéw nieruchomych w Polsce, Warszawa:
Wolters Kluwer 2010.

ZALASINSKA Katarzyna: Rola panstwa i obywatela w ochronie zabytkéw, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis. Przeglgd Prawa i Administracji 89 (2012), s. 49-59.

7ZDYB Marian: Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych, [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa: Wydawnictwo C.H. Beck 2012, s. 531-618.

ZEIDLER Kamil: Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa: Wolters Kluwer 2007.

ZoLL Fryderyk: Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z perspek-
tywy polskiej, Przeglgd Sqgdowy 5 (1998), s. 24-33.

PRZESEANKI DOPUSZCZALNOSCI OGRANICZEN WEASNOSCI ZABYTKOW
W SWIETLE KONSTYTUCYJNYCH I KONWENCYJNYCH STANDARDOW
OCHRONY ZABYTKOW

Streszczenie

Problem prawnych form ograniczen prawa wilasnosci zabytkéw jest znakomitym przyktadem
obrazujacym stan napigcia migdzy wolnoscia korzystania z wtasnosci a interesem publicznym wyra-
zajacym si¢ w koniecznosci ochrony zabytkéw. Zabytki stanowia jeden z kluczowych elementéw
dziedzictwa kulturowego panstwa. Ochrona tego dziedzictwa jest elementem racji stanu panstwa,
obejmujacej konieczno$¢ dbatosci o pamigé na temat kulturowej tozsamos$ci narodu. Celem artykutu
jest wypunktowanie podstawowych probleméw zwigzanych z wywazeniem kolidujacych warto$ci
ochrony wtasnosci prywatnej oraz zabezpieczenia trwatosci dziedzictwa kulturowego panstwa i ca-
fej ludzkosci. Zagadnienie ograniczen prawa wlasnosci zabytkéw analizuj¢ z perspektywy podsta-
wowych standardéw ochrony wlasnosci zawartych w Konstytucji RP i EKPC. Rozwazania obejmu-
ja pojecie ograniczen wlasnosci, kryteria dopuszczalno$ci ograniczen (ze szczegélnym uwzglednie-
niem zasady proporcjonalno$ci) oraz problem odszkodowania z tytutu ograniczen w korzystaniu
z wlasnosci zabytku.

Stowa kluczowe: prawo wtasnosci; Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka; dziedzic-
two kulturowe; ochrona zabytkéw; zasada proporcjonalnosci

LEGAL RESTRICTIONS
OF THE RIGHT OF PROPERTY OF HISTORICAL MONUMENTS
IN THE LIGHT OF CONSTITUTIONAL AND CONVENTIONAL STANDARDS
OF PROTECTION OF PROPERTYRIGHTS

Summary

The problem of restrictions of the right of property of historical monuments is an excellent ex-
ample illustrating the tension between freedom of use of property and the public interest expressed
by the need to monument’s protect. The historical monuments are one of the key elements of the
cultural heritage of the state. The protection of the cultural heritage is a part of the raison d’état,
including the need to care for the memory on the cultural identity of the nation. This article aims to
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discuss the fundamental problems associated with balancing the conflicting values: the protection of
right of property and securing the sustainability of the cultural heritage of the state and of humanity.
The issue of limiting the right of property of historical monuments are analyzed from the perspec-
tive of basic standards for the protection of property contained in the polish Constitution and in the
European Convention on Human Rights. Considerations include the concept of property right re-
strictions, admissibility criteria of restrictions (with particular regard to the principle of proportion-
ality), problem of the compensation for limiting the right of property of historical monuments.

Key words: the right of property; European Convention on Human Rights; cultural heritage; pro-
tection of historical monuments; principle of proportionality






