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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 8 maja 2018 r. (11 OSK 1926/17)

STRESZCZENIE

Wyrokiem z dnia 8 maja 2018 r. (11 OSK 1926/17) Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasa-
cyjng Lubelskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjne-
go w Lublinie z dnia 6 kwietnia 2017 r. (Il SA/Lu 1119/16) stwierdzajacego bezskutecznos¢ czynnosci polegaja-
cej na wilaczeniu do wojewddzkiej ewidencji zabytkdw nieruchomos$ci potozonej w Bilgoraju przy ul. Marii
Konopnickiej jako obszaru bytego cmentarza zydowskiego. NSA podkreélit, ze cho¢ zaskarzony wyrok zostat
wadliwie uzasadniony, to odpowiada prawu, gdyz istniaty podstawy do stwierdzenia bezskutecznosci zaskarzo-
nej czynnosci. Wyrok NSA zashiguje na uwagg, poniewaz wyraza stanowisko o braku mozliwosci stosowania
przepisow ogdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniu prowadzonym przez wojewodz-
kiego konserwatora zabytkow w przedmiocie wlaczenia karty ewidencyjnej zabytku do wojewodzkiej ewidencji
zabytkow. Celem glosy jest rewizja tego pogladu.

Stowa kluczowe: zabytek nieruchomy; wojewddzka ewidencja zabytkow; wojewddzki konserwator za-
bytkdéw; karta ewidencyjna zabytku nieruchomego; Kodeks postepowania administracyjnego; zasady postepo-
wania administracyjnego; zasada zaufania

Sktad orzekajacy: Sedzia NSA Zdzistaw Kostka (przewodniczacy, sprawozdawca),
Sedzia NSA Barbara Adamiak, Sedzia del. WSA Izabela Bak-Marciniak.

Lubelski Wojewodzki Konserwator Zabytkéw 4 sierpnia 2016 r. wiaczyt do woje-
wodzkiej ewidencji zabytkow nieruchomos$¢ potozong w Bitgoraju jako obszar bylego cmen-
tarza zydowskiego.

Wskazana czynnos$¢ zostala zaskarzona do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie przez spotke bedaca uzytkownikiem wieczystym znacznej cze$ci nieruchomosci
uznanej za zabytek. Spotka ta ubiegata si¢ wowczas o pozwolenie na budowe obiektu han-
dlowo-ustugowego wraz z infrastrukturg techniczng na tej wlasnie nieruchomosci.

Wyrokiem z dnia 6 kwietnia 2017 r. (I SA/Lu 1119/16) Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Lublinie stwierdzil bezskuteczno$¢ zaskarzonej czynnosci. W pierwszej kolejnosci
sad wskazat, ze jakkolwiek w postgpowaniu, w ktérym podjeto te czynnos¢, nie stosuje si¢
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zasadniczo przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego®, to do oceny legalnosci
dziatania organu majg zastosowanie zasady ogolne tego kodeksu, w tym zwlaszcza zasada
zaufania (art. 8 k.p.a.) i zasada prawdy materialnej (art. 7 k.p.a.). Zdaniem sgdu organ dopu-
Scit si¢ naruszenia tych zasad w sposob mogacy mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. Nie
wyjasnit bowiem jednoznacznie, czy nieruchomo$¢ spetnia cechy zabytku nieruchomego
w rozumieniu art. 3 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkoéw i opiece nad
zabytkami?.

Wyrokiem z dnia 8 maja 2018 r. (I1 OSK 1926/17) Naczelny Sad Administracyjny od-
dalit skarge kasacyjng organu od wyroku sadu pierwszej instancji. NSA podkreslit, ze choé¢
zaskarzony wyrok zostal wadliwie uzasadniony, to odpowiada prawu, gdyz istniaty podstawy
do stwierdzenia bezskutecznosci zaskarzonej czynnosci.

Uzasadniajac to stanowisko, NSA wskazat nastepujacg argumentacje.

Po pierwsze, zdaniem NSA WSA wadliwie przyjat, ze do oceny zgodnosci z prawem
zaskarzonej czynnosci organu administracji publicznej maja zastosowanie ogdlne zasady Ko-
deksu postepowania administracyjnego, w tym zasady wyrazone W jego art. 6, 7 i 8.

Po drugie, NSA podkreslit, ze niedopuszczalne jest kwestionowanie przez wlasciciela
zabytku zgodnosci z prawem czynno$ci organu administracji zwigzanych z prowadzeniem
wojewodzkiej ewidencji zabytkow, w tym wiaczenia karty ewidencyjnej zabytku do tej ewi-
dencji w ramach postepowania, w ktorym podejmowane sg te czynnosci. W omawianym po-
stgpowaniu ,,nie ma miejsca na jakiekolwiek czynno$ci wyjasniajace, czy zabytek wilaczony
do wojewodzkiej ewidencji zabytkow jest rzeczywiscie zabytkiem w rozumieniu ustawy
0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami”. Z art. 22 ust. 3 tej ustawy mozna bowiem wy-
wies¢, ze skoro wiaczenie zabytku nieruchomego, ktory nie jest wpisany do rejestru zabyt-
kow, do wojewodzkiej ewidencji zabytkéw nie wymaga zgody jej wiasciciela, to ,,w przypad-
ku zabytku nieruchomego organ ochrony zabytkéw nie jest niczym skrepowany przy
dokonywaniu takiej czynnosci [podkr. A.O., J.P.]”. Przeprowadzenie oceny, czy zaby-
tek nieruchomy wiaczony do wojewodzkiej ewidencji zabytkow spetnia cechy takiego zabyt-
ku w rozumieniu art. 3 pkt 1 i 2 u.0.z.0.z., jest mozliwe w innych postepowaniach, toczacych
si¢ na podstawie przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego, W ktorych ,,jedng
z przestanek jest fakt wlaczenia okreslonego zabytku do [tej] ewidencji”. Przyktadem takiego
postgpowania jest postgpowanie prowadzone na podstawie art. 106 k.p.a. w zw. z art. 39
ust. 3 Prawa budowlanego®. Taki sposéb wyktadni, jak podniost NSA, pozwala nalezycie
wywazy¢ potrzebe ochrony zabytkow oraz niekiedy przeciwstawne tej potrzebie interesy wia-
Scicieli 1 posiadaczy zabytkow.

Po trzecie, cho¢ organ ochrony konserwatorskiej nie ma obowigzku prowadzenia po-
stepowania wyjasniajacego w zakresie stwierdzenia, czy zabytek wiaczony do wojewodzkiej
ewidencji zabytkéw jest faktycznie zabytkiem w rozumieniu ustawy o ochronie zabytkéw

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.),
dalej jako: k.p.a.

2 Dz.U. 2018, poz. 2067 ze zm., dalej jako: u.0.z.0.z.

® Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2019, poz. 1186).
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I opiece nad zabytkami, to powinien on ,,wskaza¢ w postepowaniu przed sadem administra-
cyjnym podstawy takiej oceny”.

Niezaleznie od tego NSA uznal, ze wyrok WSA odpowiada prawu, albowiem prawi-
dlowo stwierdzono bezskutecznos$¢ zaskarzonej czynnos$ci jako wydanej z naruszeniem pra-
wa. Organ administracji, niezgodnie z § 9 1 10 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkoéw, krajowej, wo-
jewodzkiej 1 gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego rejestru zabytkéw skradzionych lub
wywiezionych za granice niezgodnie z prawem®, zalozyl bowiem jedng karte ewidencyjna
zarowno dla cmentarza zydowskiego uprzednio wpisanego do rejestru zabytkéw, jak i dla
zabytku nieruchomego niewpisanego dotychczas do takiego rejestru.

Powyzsze orzeczenie zastuguje na uwage z tego powodu, ze wyraza stanowisko o bra-
ku mozliwosci stosowania przepisow ogoélnych Kodeksu postgpowania administracyjnego
W postepowaniu prowadzonym przez wojewodzkiego konserwatora zabytkoéw w przedmiocie
wlaczenia karty ewidencyjnej zabytku do wojewodzkiej ewidencji zabytkow. Celem glosy
jest odniesienie si¢ do tego pogladu.

Zabytkiem nieruchomym jest nieruchomosé, jej cze$é lub zespot, bedace dzietem czto-
wieka lub zwigzane z jego dzialalno$cig i stanowigce swiadectwo minionej epoki badz zdarze-
nia, ktorych zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ histo-
ryczng, artystyczng lub naukowg (art. 3 pkt 2 u.0.z.0.z.). Rozstrzygnigcie, czy nieruchomosé¢
posiada wszystkie te cechy, niewatpliwie ma kluczowe znaczenie dla wilaczenia karty ewiden-
cyjnej zabytku do wojewodzkiej ewidencji zabytkow. Regulacja ustawowa w tym zakresie jest
jednak — co ma istotne znaczenie — wregcz zdawkowa, gdyz wynika z niej jedynie obowigzek
prowadzenia takiej ewidencji przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow w formie kart ewi-
dencyjnych zabytkdéw znajdujacych si¢ na terenie wojewodztwa (art. 22 ust. 2).

Taki sposdb unormowania powyzszego zagadnienia prowadzi w nasze] ocenie do
wniosku o koniecznos$ci uzupetnienia tej regulacji w procesie jej stosowania o0 normy majgce
ogoblne znaczenie w porzadku panstwa prawa — normy o ,,szczegdlnym tadunku aksjologicz-
nym”. Mamy tu na mysli przede wszystkim normy zawierajace zasade prawdy obiektywnej,
harmonizowania interesu publicznego z interesami indywidualnymi, zaufania do organdéw
wladzy publicznej oraz zasad¢ proporcjonalno$ci, wyrazone w art. 6, 7 1 8 k.p.a.

O tym, ze wymienione zasady majg zastosowanie do kazdego, a zwtaszcza do wiad-
€zego, dzialania organu administracji publicznej, przemawiaja nastg¢pujace argumenty. Po
pierwsze, wobec braku kodyfikacji prawa administracyjnego, a takze braku ustawy zawierajg-
cej zasady ogoélne tej gal¢zi prawa, zasady wyrazone w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego sa jedynym normatywnym zbiorem zasad istniejacych w obrgbie prawa administra-
cyjnego. Po drugie, wymienione zasady nie majg charakteru czysto procesowego, lecz maja
walor materialny®. ,,Zasadom ogolnym kodeksu postgpowania administracyjnego nalezy
przyzna¢ znaczenie dyrektywalne, wynikajace z tego, Ze stanowig one material normatywny,
ktory w interpretacji prawa procesowego, jak réwniez materialnego, odgrywa istotng role,

*Dz. U. nr 113, poz. 661.
® J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 41-42.
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przesadzajac o tresci szczegdlowych rozwiazan prawnych™®. Ich zwigzek z prawem material-
nym polega przynajmniej na tym, ze watpliwosci dotyczace tresci lub zakresu stosowania
unormowan materialnych powinny by¢ rozstrzygane wilasnie na podstawie tych zasad’. Poza
tym zasady prawdy materialnej, wywazania wartosci i dobr, proporcjonalnosci oraz zaufania
do organow panstwa mozna wyinterpretowac z zasad konstytucyjnych, na czele z zasadg pan-
stwa prawa. Wprawdzie organy administracji nie mogg uczyni¢ podstawa rozstrzygnigcia
wylacznie normy konstytucyjnej, ale moga do niej nawigzywac i opiera¢ si¢ na jej unormo-
waniach (tzw. wspolstosowanie Konstytucji RP)®. W konsekwencji trzeba przyjaé, ze wyda-
nie jakiegokolwiek rozstrzygnigcia organu administracji o prawach czy obowigzkach jednost-
ki musi by¢ poprzedzone postepowaniem wyjasniajagcym podstawe faktyczng i prawng takie-
go rozstrzygniecia, w ktorym organ nalezycie wywazy kolidujace wartosci 1 dobra, budzac
swoim postepowaniem zaufanie obywateli.

Pojecie zabytku nieruchomego jest pojeciem niedookreslonym, poniewaz odwotuje sie
do warto$ci majacych charakter ocenny. Nie oznacza to jednak, ze zakwalifikowanie budynku
do kategorii zabytkow, objecie go ochrona jako dzieta budownictwa oraz w konsekwencji
zatozenie dla niego karty ewidencyjnej i objecie wojewodzka ewidencjg zabytkdw moze od-
bywa¢ si¢ bez analizy przyczyn uzasadniajacych dokonanie wymienionych czynnosci, jak tez
udokumentowania ich w nalezyty sposob. Wlaczenie do wojewddzkiej ewidencji zabytkow
musi bowiem wynika¢ ze stwierdzenia przez organ, ze obiekt charakteryzuje si¢ cechami,
ktére — z uwagi na niebudzace watpliwosci okoliczno$ci sprawy — uzasadniajg objecie go
szczegblng ochrong ze wzgledu na posiadang przez niego unikalng i z tego powodu wymaga-
jaca ochrony wartos$¢ historyczng, artystyczng lub naukowa. Jedynie zatem taki obiekt, ktory
spetnia definicje zabytku, moze zosta¢ ujety w wojewddzkiej ewidencji zabytk(’)wg.

Innymi stowy, prowadzenie postgpowania w przedmiocie wlaczenia karty ewidencyj-
nej zabytku nieruchomego do wojewodzkiej ewidencji zabytkow wymaga jednoznacznej oce-
ny charakteru tej nieruchomosci. Wszak nie budzi zastrzezen, ze w razie stwierdzenia, ze da-
ny obiekt budowlany badz nieruchomos$¢ gruntowa albo ich czesci spetniajg cechy zabytku,
na organie ochrony konserwatorskiej spoczywa obowiazek podjecia czynnosci zmierzajacych
do objecia go wymagang ochrong, w tym wiaczenia karty tego zabytku do wojewddzkiej ewi-
dencji zabytkow. Celem ustawy jest zapewnienie nalezytej ochrony zabytkom, co realizowane
jest przez wyspecjalizowane organy wiadzy publicznej. Dlatego organ ten musi podjac nie-
zbedne dziatania zapewniajgce wlasciwe postgpowanie z zabytkiem w celu ochrony jego sub-
stancji dla przysztych pokolen. Standardy postepowania administracyjnego odzwierciedlone

® W. Piatek, Zasady ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego jako podstawa skargi kasacyjnej w poste-
powaniu sqgdowoadministracyjnym, [W:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red.
J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 625.

7J. Zimmermann, op. cit., s. 43-44.

8 Ibidem, s. 45. Por. M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpre-
tacji zasad ogdlnych prawa i postgpowania administracyjnego, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2:
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2012, s. 23-25.

° Wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2016 r., Il OSK 254/15, LEX nr 2199312.
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w kodeksie powinny by¢ wykorzystane dla prawidlowego sporzadzenia karty zabytku, cho-
ciaz sporzadzenie tej karty odbywa si¢ poza postepowaniem jurysdykcyjnymlo.

Niewatpliwie zatem decyzje (czynnos$ci) organow ochrony konserwatorskiej majg cha-
rakter decyzji zwigzanych, a nie uznaniowych, a skutek prawny objecia obiektu zabytkowego
ochrong, ktéry wynika z faktu opracowania dla niego karty ewidencyjnej i dotaczenia jej do
prowadzonego zbioru, jest nastepstwem stwierdzenia, ze dany obiekt spelnia przestanki usta-
wowe uznania za zabytek. Z tego powodu objecie zakresem wojewddzkiej ewidencji zabyt-
kéw kolejnych grup obiektow dziedzictwa kulturowego jest zazwyczaj konsekwencja posze-
rzania si¢ wiedzy na temat okreslonego, dotychczas nieewidencjonowanego obiektu zabytko-
wego badz dostepu do wezesniej nieznanych zrodet archiwalnychll.

Te niesporne kwestie winny by¢ nalezycie dostrzegane w kontekscie sprawnosci
i 0golnie ujetej trafno$ci oceny zabytkowego charakteru nieruchomos$ci, w odniesieniu do
ktorej organ rozwaza objecie opisang wyzej formag ochrony.

W orzecznictwie trafnie wskazuje si¢ na rzecz do$¢ oczywista, ze umieszczenie zabyt-
ku w gminnej (wojewddzkiej) ewidencji zabytkow stanowi wladcze rozstrzygnigcie (,,urze-
dowe stwierdzenie”), iz obiekt ten charakteryzuje si¢ cechami uzasadniajagcymi objecie go
szczegolna forma ochrony®. Wyrazono zarazem poglad, ze whasciciel zabytku nieruchomego
moze w skardze do sadu administracyjnego kwestionowac zasadno$¢ wlaczenia przez organ
karty adresowej zabytku do zbioru ewidencyjnego. Przyjmujac to zatozenie, wskazano, ze w
takim postgpowaniu zasadnicza kwestig jest ocena, czy z uwagi na wymogi ochrony interesu
spotecznego, tj. ze wzgledu na warto$¢ historyczng, artystyczng, naukowg obiektu, konieczne
jest ograniczenie uprawnien wiasciciela do swobodnego dysponowania i korzystania z tej
rzeczy®,

To prowadzi do stwierdzenia, ze — przeciwnie niz przyjat NSA w glosowanym orze-
czeniu — w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe (rozbiorke) dotyczacym zabytku
czy tez w zwigzanym z nim postgpowaniu uzgodnieniowym przed wojewddzkim konserwato-
rem zabytkéw nie mozna skutecznie kwestionowac zasadnosci uj¢cia zabytku w gminnej (wo-
jewodzkiej) ewidencji zabytkow. Tego rodzaju zarzuty, co wydaje si¢ logiczne, moga byc¢
podnoszone jedynie w odpowiednim postgpowaniu, zmierzajagcym do zmiany gminnej (WoO-
jewodzkiej) ewidencji zabytkdw w zakresie skres§lenia z niej obiektu, ktory nie powinien
w $wietle przepisow dotyczacych ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami dluzej w niej
figurowaé. Wynika to z tego, ze stwierdzenie podstaw pozwalajgcych na przypisanie okreslo-
nej nieruchomosci wartosci zabytkowych:

[...] stanowi element faktyczny sprawy wyznaczenia obiektu do ujgcia go w gminnej ewidencji zabyt-
kow, ktéra ma charakter sprawy administracyjnej (sprawy z zakresu administracji publicznej) cechujacej si¢

19 por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 lutego 2018 ., Il SA/Kr 1570/17, CBOSA.

' Tak rowniez wyrok WSA w Gdansku z dnia 1 pazdziernika 2014 r., Il SA/Gd 396/14, LEX nr 1534126.

12 7ob. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2015 r., Il OSK 2189/13, LEX nr 1753478; wyrok NSA z dnia 18 kwiet-
nia 2018 r., 11 OSK 1446/16, LEX nr 2494134.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., Il OSK 1446/16, LEX nr 2494134,
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odrgbnosciag podmiotows i przedmiotowa od sprawy dotyczacej pozwolenia na budowg (rozbiorke), w ktorej
okreslone zamierzenie budowlane podlega wytacznie uzgodnieniu przez organ konserwatorski*.

Odmienne stanowisko, przyjete przez NSA w glosowanym orzeczeniu, nie zawiera ar-
gumentacji wskazujacej, jakie szczegolnie cenne wartosci przemawiajg za odmowg udzielenia
ochrony prawnej wtascicielowi nieruchomosci. Jest to niezrozumiate, jesli zwazy¢ na wage
rozstrzyganej kwestii dotyczacej oceny proporcjonalnosci naruszenia konstytucyjnie chronio-
nego prawa wiasnosci. Takie rozumowanie prowadzitoby do wniosku, czego nie dostrzeglt
NSA, ze rola sagdu administracyjnego rozpoznajacego skarge na omawiang czynno$¢ sprowa-
dzataby si¢ do swoistego mechanicznego zatwierdzenia rozwigzania przyjetego przez organ,
jedynie po dokonaniu formalnej oceny przeprowadzonego przezen postepowania. W demo-
kratycznym panstwie prawa nie ma miejsca na tak skrajnie formalistycznie pojmowane spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwo$ci. Dotyczy to rowniez sadéw administracyjnych, ktore rea-
lizuja to zadanie poprzez kontrole administracji publiczne;j.

Nieracjonalno$¢ tego stanowiska ujawnia argumentacja przyjeta w wyroku WSA
w Szczecinie z dnia 31 maja 2017 r."> Sad wskazal bowiem, ze skoro ani przepisy ustawy
0 ochronie zabytk6éw, ani przepisy rozporzadzenia wykonawczego do tej ustawy nie precyzu-
ja, na czym ma polegac i jaka forme¢ ma przybra¢ sprawdzenie zasadno$ci wiaczenia karty
ewidencyjnej zabytku do gminnej ewidencji zabytkow, to jesli w tej karcie znalazly si¢ wy-
magane prawem elementy, a organ posiadajacy fachowa wiedze przyznal, ze poddat dane
zawarte w karcie adresowej weryfikacji, w konsekwencji sad moze tylko stwierdzi¢, ze karta
zostata sprawdzona prawidlowo. Inaczej mowiac, zdaniem sgdu w sytuacji, gdy przepisy nie
okreslaja sposobu sprawdzenia karty ewidencyjnej zabytku ani sposobu udokumentowania tej
czynnosci, to kazdy przejaw aktywnos$ci organu w tym zakresie nalezy uzna¢ za prawidlowy,
w tym o$wiadczenie konserwatora zabytkow potwierdzajace, ze czynno$¢ sprawdzenia zosta-
ta przeprowadzona.

Jak wskazano wyzej, takie stanowisko jest nie do przyjecia w panstwie prawa. Tym bar-
dziej, ze wiasciciel nieruchomosci moze dowiedzie¢ si¢ o uznaniu jej za zabytek — a w efekcie
0 ograniczeniu jego prawa wihasnosci — dopiero po tym fakcie. Przepisy ustawy prowadza do
swego rodzaju ,,utajnienia” postgpowania w sprawie wiaczenia karty ewidencyjnej zabytku do
stosownej ewidencji, poniewaz nie wprowadzaja nawet obowigzku zawiadomienia wtasciciela
0 toczacym si¢ postepowaniu ani o konczacej go czynnosci wlaczenia zabytku do ewidencji
gminnej (wojewodzkiej).

Podobne watpliwosci powzigt NSA, rozpoznajac skarge kasacyjna od wspomnianego
wyzej wyroku WSA w Szczecinie. W zwigzku z tym postanowieniem z dnia 13 czerwca
2018 r.*® wystapit o zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci z konstytucyjnymi
zasadami ochrony wlasnosci i proporcjonalno$ci oraz ochrong wiasno$ci przewidziang w
Konwencji 0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 20 marca 1952 r.*

4 Takie stanowisko zostato wyrazone w: wyroku NSA z dnia 18 sierpnia 2016 r., Il OSK 2909/14, LEX nr
2142398; wyroku NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., Il OSK 1446/16, LEX nr 2494134.

511 SA/Sz 158/17, LEX nr 2314427.

%11 OSK 2781/17, LEX nr 2536740.

Y Dz.U. 1995, nr 36, poz. 175 ze zm.
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przepisu art. 22 ust. 5 pkt 3 U.0.z.0.z. NSA zwrdécit uwage, ze przepis ten moze by¢ rozumiany
W ten sposob, ze dopuszcza ujecie nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej
ewidencji zabytkow bez zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed doko-
naniem takiego ograniczenia. Zainicjowane tym pytaniem postgpowanic w Trybunale Konsty-
tucyjnym (P 12/18) nie zostato dotychczas zakonczone.

Glosowane orzeczenie pomija te wszystkie argumenty, kluczowe dla oceny zgodnosci
z prawem przyjetego przez sad toku rozumowania. Sad nie ocenit, czy dokonana przezen wy-
ktadnia przepisow prawa materialnego i procesowego pozostaje w uzasadnionej proporcji do
ograniczenia prawa wilasnosci. Do takiego bowiem skutku prowadzi wigczenie karty ewiden-
cyjnej zabytku do wojewddzkiej ewidencji zabytkow. NSA nie dostrzegt zarazem, Ze czyn-
no$¢ ta, z istoty swej majgca charakter $cisle formalny, dokumentacyjny, wywiera daleko ida-
ce skutki ekspropriacyjne. Wiaczenie w ten sposob nieruchomosci do systemu ochrony zabyt-
kow naktada na jej wtasciciela wiele dodatkowych obostrzen administracyjnych, utrudniaja-
cych badz wrecz uniemozliwiajacych jej swobodne zagospodarowanie. Harmonizowanie inte-
resu publicznego i stusznego interesu obywatela zgodnie z art. 7 k.p.a. stanowi obowigzek
organu administracji w kazdej sprawie, w ktorej wladczo rozstrzyga o prawach i obowigzkach
jednostki. Do takich spraw niewatpliwie nalezy sprawa, w ktorej zapadlo omawiane orzecze-
nie. W orzecznictwie utrwalony jest poglad, ze powyzszy przepis nie tylko stanowi zasadg
dotyczaca sposobu prowadzenia postepowania, lecz takze w rOwnym stopniu wskazéwke in-
terpretacyjng prawa materialnego, co wynika z tego, ze przepis ten zobowigzuje organ ,,do
zatatwienia sprawy” zgodnie z ta zasada™®.

Uchylenie si¢ przez sktad orzekajacy NSA od prokonstytucyjnej wyktadni przepisow
ustawy o ochronie zabytkdw moze §wiadczy¢ o zagubieniu podstawowej wartosci, jaka dla
sedziego winna by¢ moralna wrazliwo$¢ na prawolg. Sedzia winien urzeczywistnia¢ idee
sprawiedliwosci, widzac aksjologie prawa nawet tam, gdzie nie chciatl lub nie potrafit do-
strzec jej ustawodawca. Dlatego zawsze, gdy przepis prawa narusza zasade sprawiedliwosci,
sedzia winien by¢ gwarantem niezbywalnych praw jednostki?.

W Konstytucji RP uznane zostaty niewatpliwie elementy prawnonaturalne, zwlaszcza
poprzez wskazanie podstawowej dla tego aktu wartosci, jaka jest przyrodzona i1 niezbywalna
godno$é cztowieka® . Prowadzi to do wniosku, ze istnieja takie wartosci konstytucyjne, kto-
rych zrédiem nie jest ani panstwo, ani nawet suweren — Narod. Te warto$ci — a sg nimi: praw-
da, sprawiedliwos$¢, dobro 1 godnos$¢ cztowieka — istniejg niezaleznie od zapisania ich w Kon-
stytucji RP. Zostaty one jedynie uznane przez ustrojodawce i jako takie stanowig kryteria

8 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1982 r., | SA 258/82, ONSA 1982, nr 1, poz. 54.

¥ Wedtug J. Zimmermanna (op. cit., s. 46) ,,sad administracyjny powinien przynajmniej dostrzega¢ istnienie
postanowien Konstytucji i traktowaé je jako punkty odniesienia przy podejmowaniu decyzji. Powinien powoty-
wa¢ normy konstytucyjne zawsze, gdy jest to mozliwe, i traktowaé jako element podstawy prawnej swego roz-
strzygnigcia”.

2 A. Gomulowicz, Sedzia sqdu administracyjnego a idea autorytetu, [W:] Aspekt prawotwérezy sqdownictwa
administracyjnego, Warszawa 2008, s. 78—79 wraz z powotang tam literatura.

2 Tak M. Zdyb, Konstytucyjne podstawy administracyjnoprawnych ograniczeri prawa wlasnosci jako podsta-
wowego prawa rzeczowego (i ograniczonych praw rzeczowych), [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7:
Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2017, s. 595 wraz z
powotang tam literatura.
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(wyznaczniki) prawa stusznego?. Stad tez dziatania organu administracji, a w konsekwencji
takze kontrola tych dzialan sprawowana przez sad administracyjny, powinny by¢ skierowane
ku dobru godziwemu. To znaczy, ze cztowiek i jego dobro, odczytywane w powigzaniu z do-
brem wspolnym, musza by¢ celem dzialan administracji. Warto§¢ dobra wspolnego widac,
gdy dostrzeze si¢ odrgbng wartos$¢ jednostki ludzkiej. To cztowiek stanowi sens prawa. Prawo
wigc jest dobre tylko wtedy, gdy wykonuje i stuzy temu celowi®. Tej perspektywy zabraklo
w glosowanym orzeczeniu.
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