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Skarga obywateli, wilascicieli nieruchomosci w miejscowosci K.,

zwrécita uwage Rzecznika Praw  Obywatelskich na  problem  konstytucyjnej
gwarancji prawa wlasnosci w konteks$cie ochrony obiektow wpisanych do rejestru
zabytkow.

Uktad ruralistyczny K. zostal wpisany do rejestru zabytkow
na mocy decyzji Pomorskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow w G.
dnia 17 czerwca 2007 r. (nr A-1060). W 2010 r. wtasciciele dziatek znajdujacych si¢ na
terenie K. wnosili o wykreslenie go z rejestru. Ich prosba nie zostata
jednak uwzgledniona.

W ocenie Skarzacych organy wtadzy publicznej na zadnym etapie postepowania
nie wzi¢ty pod uwage intereséw witascicieli dziatek. Tymczasem dla nich fakt wpisania
uktadu ruralistycznego do rejestru oznacza istotne ograniczenia w Kkorzystaniu
z przystugujacej im wlasnosci. Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkdow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.,
zwanej dalej ustawa) na wtascicielach ciazy obowiazek sprawowania opieki nad
zabytkiem. W doktrynie reprezentowany jest poglad ( tak np. B. Ruszkiewicz, Ochrona
nieruchomosci zabytkowych jako przyktad ingerencji paristwa w sfere prawa wtasnosci,

Gdanskie Studia Prawnicze, Tom XXI, 2009, str. 99 i n.), ze juz samo okreslenie
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wykonywania prawa wlasno$ci na rzeczy wpisanej do rejestru ,,opieka" wskazuje, ze
wraz z chwila wpisu wlasciciel zaczyna wykonywaé swoje prawa przede wszystkim w
interesic ogdtu. Wszelkie prace konserwatorskie oraz budowlane musza bycé
zatwierdzone przez wojewoddzkiego konserwatora, ktory decydujac o pozwoleniu bierze
pod uwage wytacznie interes publiczny. Zgodnie z art. 49 ustawy wojewddzki
konserwator zabytkéw moze takze wyda¢ decyzje nakazujaca przeprowadzenie
okreslonych prac, jezeli ich wykonanie jest niezbedne ze wzgledu na zagrozenie
zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem rzeczy. Zgodnie z ustawa organ nie bierze
pod uwage przyczyn, dla ktérych wtasciciel nie dokonat niezbednych napraw, takze w
sytuacji, gdy brak dziatan uzasadniony jest wzgledami w peini to usprawiedliwiajacymi
i wynikajacymi z koniecznosci ochrony débr o wigkszym znaczeniu.

Koszty opieki nad rzecza wpisana do rejestru co do zasady ponosi w pelni jej
wtasciciel (art. 71 ustawy). Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej utrzymanie zabytku
bedzie wiazato sie z koniecznoscia ponoszenia kosztéw nadmiernie obciazajacych
domowy budzet. Z ustawy wynika, ze wydajac pozwolenia i decyzje konserwator nie
kieruje si¢ ocena sytuacji finansowej wtasciciela. Tymczasem nie ulega watpliwosci, ze
istnieja potrzeby, ktérych zaspokojenie zastuguje na pierwszenstwo. Panstwo nie moze
oczekiwaé, ze obywatele beda pokrywaé koszty opieki nad dobrami kultury rezygnujac
tym samym z wlasnych uzasadnionych potrzeb.

Zgodnie z rozdziatem 7 ustawy (zasady finansowania opieki nad zabytkami)
organy administracji panstwowej nie maja obowiazku uczestniczenia w kosztach
sprawowania opieki nad zabytkiem. Dotacje celowe na dofinansowanie prac
konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych zaleza od uznania ministra
lub wojewddzkiego konserwatora zabytkéw i co do zasady przewiduja zwrot jedynie
50% wartos$ci naktadéw koniecznych. Tylko w przypadku, w ktérym rzecz posiada
wyjatkowa wartos¢ historyczna, artystyczna lub naukowa, wymaga przeprowadzenia
ztozonych prac albo gdy stan jej zachowania wymaga niezwtocznego podjecia dziatan
dotacja moze wynie$¢ 100% wartosci naktadéw koniecznych. Co wigcej, zgodnie z art.
75 ustawy dotacja przyznawana jest na podstawie umowy cywilnoprawnej, co pozbawia
obywatela mozliwo$ci wniesienie skargi do sadu administracyjnego (postanowienie NSA

z dnia 6 lipca 2004 r. OSK 547/04, ONSAiWSA 2004, nr 3, poz. 51.) oraz skorzystania z
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innych gwarancyjnych regulacji kodeksu postepowania administracyjnego (ktérego
zastosowanie w zakresie rozpatrywania wnioskdw o dotacje zostalo wprost wytaczone
przez art. 79 ustawy). Wynikajaca z kodeksu cywilnego zasada swobody uméw doznaje
szeregu ograniczen w zwiazku z treScia rozporzadzenia Ministra Kultury z dnia 6
czerwca 2005 r. w sprawie udzielania dotacji celowej na prace konserwatorskie,
restauratorskie i roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow (Dz.
U. Nr 112, poz. 940 z pézn. zm.). Nie ulega takze watpliwosci, ze ze wzgledu na
charakter stosunku prawnego nie mozna w tym przypadku mowi¢ o rownosci
podmiotéw (organ panstwa 1 obywatel wnioskujacy o przyznanie dotacji)
wystepujacych jako strony czynnosci.

Nalezy takze podkresli¢, iz w przypadku wtascicieli nieruchomosci w uktadzie
ruralistycznym karwienskie Blota I i Il przynajmniej czes¢ mieszkancéw wsi nabyta
dziatki przed 2007 r. Oznacza to, ze brakuje podstawy do domniemania, iz godzili si¢
oni na przyjecie opisanych warunkéw korzystania z nieruchomosci. Wydana przez
Pomorskiego Konserwatora Zabytkéw decyzja o wpisie uktadu do rejestru zmienita ich
sytuacj¢ prawna. Mieszkancy poniesli takze wymierna szkod¢ w postaci spadku
wartosci nieruchomosci. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze znalezienie kupca gotowego
ponosi¢ obowiazki zwiazane z posiadaniem obiektu wpisanego do rejestru czesto
okazuje si¢ trudne lub niemozliwe.

Art. 50 ustawy przewiduje mozliwos¢ przejecia na wlasnosé¢ rzeczy wpisanej do
rejestru przez Skarb Panstwa. Postepowanie moze zostaé wszczete jedynie z urzedu i
wytacznie w sytuacji, gdy zabytkowi grozi zniszczenie, uszkodzenie, kradziez,
zaginiecie lub nielegalne wywiezienie za granice. Wtascicielowi nie przystuguje prawo
ztozenia wniosku w sprawie, jego interes nie jest takze przestanka wydania pozytywnej
decyzji. Nie mozna zatem uznacé, ze instytucja ta moze by¢ traktowana jako instrument
ochrony stusznych intereséw wtasciciela.

W doktrynie zwracano juz uwage na fakt, ze obejmowanie tak daleko idaca
ochrona wszystkich rzeczy wpisanych do rejestru, niezaleznie od ich wartosci rynkowej
czy faktycznego znaczenia dla dziedzictwa narodowego wydaje sie¢ prowadzi¢ do
wniosku, iz stopien ingerencji ustawy w sfer¢ praw witasciciela jest obecnie nadmierny

(Np. K. Zeidler, Zabytek jako szczegolny przedmiot obrotu handlowego, Gdanskie Studia



4

Prawnicze, Tom XXI, 2009, str. 402.). Jak wskazano powyzej ustawa odrdznia kategorig
,wyjatkowej warto$ci artystycznej, historycznej lub naukowej" (jako uzasadnienie
wyzszej dotacji na przeprowadzenie prac konserwatorskich), jednak przepisy w zaden
sposdb nie rozrdzniaja zakresu obowiazkow wilascicieli zabytkow. Tymczasem o ile
stosowanie rygorystycznych ograniczen w przypadku bezcennych dziet sztuki wydaje
si¢ by¢ catkowicie uzasadnione (np. nakaz udost¢pnianie rzeczy w celu
przeprowadzenia badan, wymog uzyskania zgody na trwate przeniesienie zabytku lub
podejmowania innych dziatan mogacych prowadzi¢ do naruszenia jego substancji lub
zmiany wygladu, restrykcje zwiazane z jego wywozem za granic¢ etc), o tyle te same
srodki w stosunku do zabytkdbw o mniejszym znaczeniu dla kultury wydaja si¢ byc¢
mniej racjonalne i skutkuja spadkiem wartosci rynkowej rzeczy. Dochodzi takze do
sytuacji, w ktérej w wyniku wpisu do rejestru zabytek nie moze zostaé przez wiasciciela
wykorzystany w celu, w ktérym zostat nabyty (np. gdy wpisana do rejestru dziatka nie
moze zosta¢ przeksztatcona w dziatke budowlana) co, z punktu widzenia wtasciciela,
czyni przedmiot wtasnosci bezuzytecznym.

Ochrona dziedzictwa narodowego niewatpliwie stanowi warto$¢, ktdéra mozna
zaliczy¢ do Kkategorii interesu publicznego. Wynika to nie tylko z przepiséw
Konstytucji, ale takze z wiazacych Polske uméw mig¢dzynarodowych (np. Konwencja w
sprawie ochrony swiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego podpisana w
Paryzu dnia 17 listopada 1972 r., Konwencja o ochronie ddébr kulturalnych w razie
konfliktu zbrojnego, Europejska Konwencja Kulturalna sporzadzona w Paryzu dnia 19
grudnia 1954 r.). Nie oznacza to jednak, ze ustawodawca posiada catkowita swobode w
regulowaniu tej materii. Sytuacja, w ktorej grupa oséb (wtascicieli zabytkdéw) ponosi
ciezar zapewnienia wspolnocie dostepu do débr kultury rodzi istotne watpliwosci
konstytucyjne.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej kazdy ma prawo do
wlasnosci. Nie ulega watpliwosci, iz uprawnienie to moze podlega¢ ograniczeniom
w zakresie, w jakim wymaga tego ochrona innych chronionych przez Konstytucje
wartosci. Nalezy jednak podkresli¢c, iz wszelkie ograniczenia w Kkorzystaniu z
konstytucyjnych wolnosci i praw musza by¢ proporcjonalne, to znaczy adekwatne i

konieczne do osiagnig¢cia zamierzonego celu. Wprowadzone ograniczenia musza takze
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zapewni¢ wtasciwy balans w przypadku kolizji chronionych konstytucyjnie wartosci.
Protokét nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
ratyfikowany przez Polske w 1995 r. (Dz. U. Nr 36, poz. 175 z pdzn. zm.) przewiduje,
ze kazdy ma prawo do poszanowania swojego mienia. Z prawa tego wynika nie tylko
negatywny obowiazek panstwa do nieingerowania w nieuzasadniony sposéb w
wykonywanie prawa wtasnosci. Zgodnie z orzecznictwem (tak np. sprawa Oneryilidiz
przeciwko Turcji skarga nr 48939/99) Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
(zwanego dalej ETPCz) z art. 1 Protokotu 1 wynika dla panstwa takze nakaz
zapewnienia mechanizmu efektywnego rozstrzygania sporoéw prawnych dotyczacych
kwestii wtasnosci, a takze zapewnienia zgodnosci tych mechanizmoéw z proceduralnymi
1 merytorycznymi gwarancjami wynikajacymi z Konwencji.

Na problem zbyt stabej ochrony praw wtascicieli obiektow wpisanych do rejestru
zabytkow zwroécit uwage Europejski Trybunat Praw Czlowieka w orzeczeniu z 29
marca 2011 r. w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce (nr skargi 33949/05).
W ocenie ETPCz brak mozliwosci wszczecia procedury wywtaszczenia ze wzgledu na
interes skarzacych dowodzi, ze polskie prawo nie zapewnia w petni instrumentéw
przeprowadzenia wtasciwego wazenia dwoch istotnych wartosci: ochrony wtasnosci i
dbatosci o dziedzictwo narodowe. Oceng¢ powyzsza nalezy odnies¢ do szeregu
przepisow regulujacych ochrone zabytkéw w zakresie, w jakim w tych przepisach
interesowi publicznemu przyznane zostato bezwzgledne pierwszenstwo nad prawami i
wolnosciami obywateli.

Z opisanych powyzej wzgledow wpis do rejestru zabytkdw powinien by¢
traktowany nie tylko jako realizacja interesu publicznego, ale takze jako ingerencja w
sfer¢ konstytucyjnych praw jednostki. Naktada to za§ na organy witadzy publicznej
obowiazek  kazdorazowego  doktadnego badania  kwestii  proporcjonalnosci
zastosowanego Srodka. Wiaze si¢ to takze z koniecznoscia przyjecia domniemania
braku podstaw do wpisu nieruchomosci do rejestru, ktéry moze wynikaé wylacznie z
niekwestionowanej wartosci obiektu (tak np. wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 1999 r.
ISA 233/99, ONSA 2000/4/162.). Nawet w przypadku decyzji o objeciu terenu ochrona,
powinna ona dotyczy¢ mozliwie ograniczonego obszaru, a zakres natozonych na

wlascicieli powinnosci musi by¢ minimalny. Organ administracji publicznej ma
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réwniez obowiazek zrekompensowania poniesionej przez wilasciciela szkody, a w
przypadku, w ktorym ograniczenia natozone na korzystanie z prawa wtasnosci beda
stanowi¢ dla obywatela zbyt wielkie obciazenie, powinien takze wszczal procedury
wywitaszczeniowe (za stusznym odszkodowaniem lub wymiana rzeczy na inna o tej
samej warto$ci). Nalezy takze podkresli¢, ze ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami powinna by¢ traktowana jako jeden 2z elementéw systemu prawa
obowiazujacego w Polsce. Oznacza to, ze jej instytucje powinny by¢ wykorzystywane
w zgodzie z gwarantowanymi przez inne regulacje prawami cztowieka oraz
wynikajacymi z innych aktéw prawnych obowiazkami panstwa. W ocenie Rzecznika
realizacja czesci z tych postulatdbw moze odby¢ sie wylacznie poprzez nowelizacje
przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

W zwiazku z powyzszym, dzialajac z upowaznienia Rzecznika Praw
Obywatelskich, na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. (Dz. U.
z 2001 r. Nr 14, poz. 147 z pézn. zm.) zwracam si¢ Z uprzejma prosba o przedstawienie
stanowiska w sprawie, a takze przedstawienie informacji na temat dziatan Ministerstwa
zmierzajacych do dostosowania brzmienia przepisow ustawy o ochronie zabytkéw i
opiece nad zabytkami do wskazan zawartych w orzeczeniu Europejskiego Trybunatu

Praw Cztowieka w sprawie Potomski i Potomska przeciwko Polsce.



