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Procedura ujecia nieruchomosci w gminnej ewidencji
zabytkéw w swietle art. 6 EKPC

Stowa kluczowe: prawo do rzetelnego procesu, gminna ewidencja zabytkdw, ograniczenie prawa
wtfasnosci, art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, art. 6 EKPC

W artykule zostaty przedstawione argumenty za koniecznoscig ustanowienia procedury wpisu
do gminnej ewidencji zabytkow odpowiadajgcej standardom wynikajagcym z art. 6 Konwen-
cji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci'. Wskazano, ze przy kontroli zgod-
nosci procedury wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw z przepisami EKPC niewystarczajace
jest odwotywanie sie tylko do zasady poszanowania mienia okreslonej w art. 1 Protokotu nr 1
do Konwencji?. Przeprowadzenie testu proporcjonalnosci naruszenia prawa wtasnosci przez
sad nie moze zosta¢ oderwane od prawidtowych ustalen faktycznych dokonanych w rzetel-
nym postepowaniu, w ktdrym strona moze bra¢ aktywny udziat i korzysta¢ ze wszystkich
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uprawnien procesowych wynikajacych z prawa do obrony.

1. Uwagi wstepne

Zasady ograniczenia prawa wlasnosci® zawiera art. 1 Pro-
tokotu nr 1 do Konwengji*, ktéry ustanawia prawo do posza-
nowania mienia kazdej osoby fizycznej i prawnej. Nie kazde
bowiem ograniczenie prawa wlasnosci wigze sie z naruszeniem
tego przepisu’. Przeprowadzenie wynikajacego z art. 1 Proto-

—_

Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm. — dalej EKPC.

2 Protokét nr 1 i nr 4 do Konwengji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci, sporzadzony w Paryzu 20.03.1952 r. oraz sporzadzony
w Strasburgu 16.09.1963 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1 ze zm.)
— dalej Protokoét nr 1 do Konwengji.

3 Ingerencja w prawo wilasno$ci moze polegaé na ograniczeniu w korzystaniu
z tego prawa albo na pozbawieniu prawa wlasno$ci — zob. M.A. Nowicki,
Wokdt konwencji europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka, Warszawa 2021, s. 1042.

4 Art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji: ,,Kazda osoba fizyczna i prawna

ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozba-
wiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach
przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa
miedzynarodowego.
Powyzsze postanowienia nie bedg jednak w zaden sposéb naruszaé prawa
pafistwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulo-
wania sposobu korzystania z wlasno$ci zgodnie z interesem powszechnym
lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub
kar pienieznych”.

5 Zob. wyrok ETPC z 14.12.2015 r., 32794/07, Matczyniski przeciwko

Polsce, HUDOC, gdzie stwierdzono brak naruszenia art. 1 Protokotu nr 1

do Konwengji, poniewaz ingerencja w prawo wilasnosci byta proporcjonalna

do celu publicznego.

kotu nr 1 do Konwengji testu proporcjonalnosci®, polegaja-
cego na zbadaniu wlasciwej rownowagi pomiedzy potrzebami
wynikajacymi z ogdlnego interesu spoteczefistwa’ a wymaga-
niami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki,
jest mozliwe jednak tylko wtedy, gdy kontrolowana czynno§é
byta wydana z uwzglednieniem regut procesowych zawieraja-
cych minimalne gwarancje rzetelnego procesu. Gwarancje te
wynikaja z art. 6 EKPC i skfadajg sie na nie miedzy innymi:
prawo do obrony, zakres i forma postepowania dowodowego,
a takze zakres kompetencji przyznanych sadowi rozpozna-
jacemu sprawe. W artykule podniesione zostang argumenty
za konieczno$cig ustanowienia procedury wpisu do gminnej
ewidencji zabytkéw odpowiadajacej standardom wynikajacym
z art. 6 EKPC.

6 Tekst proporcjonalno$ci wyjasniony zostat w wyroku ETPC z 23.09.1982 r.,
7151/75, Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji, HUDOC, pkt 69.

7 Rozwazajgc ograniczenie prawa wiasnoéci, nie mozna tracic z pola widze-
nia potrzeby ochrony interesu ogdlnego, ktérym w przypadku wpisania
do gminnej ewidencji zabytkéw jest potrzeba ochrony zabytkéw i opieki
nad zabytkami. Zdaniem ETPC zachowanie dziedzictwa kulturowego
oraz — w stosownych przypadkach - jego zréwnowazone wykorzysta-
nie maja na celu, oprdécz utrzymania pewnej jakoSci zycia, zachowa-
nie historycznych, kulturowych i artystycznych korzeni regionu i jego
mieszkaficow. Jako takie stanowig one istotng wartos¢, ktorej ochrona
i promowanie nalezg do obowigzkéw wiadz publicznych (wyrok ETPC
z 5.01.2000 r., 33202/96, Beyeler przeciwko Wiochom, HUDOC,
pke 112).
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2. Ograniczenie prawa wtasnosci zabytku
wpisanego do gminnej ewidencji zabytkéw

Podstawe ujecia zabytku nieruchomego® w gminnej ewidencji
zabytkdw stanowi art. 22 ust. 5 pkt 1-3 u.0.z. Artykut 22 ust. 5
pkt 3 u.0.z., dodany ustawg z 18.03.2010 r. 0 zmianie ustawy
o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami oraz o zmianie
niektérych innych ustaw’, uwazany jest za nienazwang forme
ochrony zabytkéw' i z tego powodu wywotuje najdalej idace
watpliwosci natury konstytucyjnej i prawnomiedzynarodowe;.
Ujecie zabytku w gminnej ewidencji zabytkéw stanowi ograni-
czenie prawa wlasno$ci nieruchomosci''. Skutkiem tego ujecia
jest, podobnie jak w przypadku wpisu do rejestru zabytkéw,
konserwatorska kontrola sposobu korzystania z nieruchomosci
objetej wpisem. Zakres tych ograniczeni jest mniejszy niz w przy-
padku wpisu do rejestru, jednakze wystarczajagco powazny,
aby stwierdzié, ze moze doj$¢ do sytuacji, gdy korzystanie
z takiej nieruchomosci zgodnie z jej przeznaczeniem jest nie-
mozliwe ze wzgledu na brak zgody organu konserwatorskiego
na planowany sposéb jej zagospodarowania'?, podobnie jak
w przypadku wpisu do rejestru’’. Uzgodnienia z wojewddzkim

8 Zgodnie z definicja przyjeta na gruncie ustawy z 23.07.2003 r. o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2022 r. poz. 840 ze zm.) — dalej
u.0.z., zabytek oznacza nieruchomo$¢ lub rzecz ruchomg, ich czesci lub
zespoly, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dzialalnoscig i sta-
nowiace $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktorych zachowanie
lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadana warto$¢ historyczna,
artystyczng lub naukowsq (art. 3 pkt 1 u.0.z.). Zabytek nieruchomy stanowi
nieruchomosé, jej cz¢§¢ lub zespdl nieruchomosci (art. 3 pkt 2 u.o.z.).

9 Dz.U. Nr 75, poz. 474 — dalej nowelizacja z 2010 r.

10 Ujgcie w gminnej ewidencji zabytkéw na podstawie art. 22 ust. 5 pkt 3
u.0.z. nie jest wymienione w art. 7 u.0.z., jako jedno z form ochrony zabyt-
kéw. Nalezy si¢ zgodzié, ze wpis ten stanowi dodatkowg forme¢ ochrony
zabytkdéw, poniewaz stanowi samodzielna podstawe ograniczenia prawa
wiasno$ci nieruchomosci bedacej zabytkiem. Tak: P Dobosz, Ewoluujgce
prawne formy ochrony zabytkéw [w:] Prawo ochrony zabytkdw, red.
K. Zeidler, Warszawa—Gdarisk 2014, s. 232; A. Michalak, Gminna ewiden-
cja zabytkow jako forma ochrony konserwatorskiej zabytkéw nieruchomych,
»Przeglad Legislacyjny” 2018/4, s. 36-66; E. Kowalska, Wiasnosc zabytku
a dyskrecjonalna wiladza konserwatorska, Gdansk 2018, rozdz. 3.7.

11 Nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem A. Jakubowskiego, Skutki prawne wpisu
do gminnej ewidencji zabytkéw, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2022/1, s. 74-97, ze uj¢cie zabytku w gminnej ewidencji zabyt-
kéw nie zmienia nic w sferze praw i wolnosci wlasciciela, samo posiadanie
zabytku w rozumieniu art. 3 pkt 1 u.o.z. naklada na wiasciciela te same
obowiazki. Nalezy bowiem wskazad, ze art. 28 u.o.z. wyraznie wskazuje
na obowiazki informacyjne nalozone na wtasciciela zabytku wpisanego
do ewidencji, wykraczajace poza obowigzki wlasciciela zabytku wynikajace
zart. 5 u.o.z. Ujgcie w gminnej ewidencji ogranicza mozliwo$é dysponowa-
nia nieruchomoscia; zob. np. art. 39 ust. 3 ustawy z 7.07.1994 r. — Prawo
budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.) — dalej pr. bud., gdzie mowa
jest o obiektach lub obszarach budowlanych uj¢tych w gminnej ewidencj,
a nie ogblnie o kazdym zabytku. W sferze uprawnien wlasciciela wpis
do ewidencji gminnej daje podstawe do uzyskania dotacji (art. 81 ust. 1
u.o.z.). Takiej podstawy nie daje samo posiadanie zabytku w rozumieniu
art. 3 pkt 1 u.0.z., ktdry nie jest obj¢ty ochrona.

12 Zob. wyrok NSA z 26.05.2020 r., IT OSK 2745/19, LEX nr 3043050,
ktéry dotyczyl wpisu nieruchomosci do gminnej ewidencji zabytkéw bez
okreslenia w karcie adresowej granicy dawnego cmentarza zydowskiego
polozonego na tej dzialce. Wlasciciel pozostawal w niepewnosci co do moz-
liwosci zagospodarowania przynajmniej czgsci dziatki.

13 Tak w stanie faktycznym wyroku ETPC 2 29.03.2011 r., 33949/05, Potom-
ska i Potomski przeciwko Polsce, HUDOC, w ktérym skarzacy nabyli
od Skarbu Pafistwa dzialke, na ktérej znajdowal si¢ w przesztosci cmentarz
zydowski. Dziatka w planie zagospodarowania przestrzennego byta prze-
znaczona pod zabudowe mieszkaniowa, chociaz byla sklasyfikowana jako
ziemia rolna. Skarzacy planowali na tej dzialce wybudowaé¢ dom miesz-
kalny. Kilka lat pézniej wlasciwy wojewddzki konserwator zabytkdw wpisat

konserwatorem zabytkéw wymaga wiec: wydanie pozwolenia
na budowe lub rozbiérke obiektu', wydanie decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji o warunkach
zabudowy?®. Ujecie zabytku w gminnej ewidencji zabytkéw
stanowi tez o kwalifikacji obiektu do objecia instrumentami
nadzoru konserwatorskiego!®. Ograniczenia nie sg nakladane
w drodze decyzji wydanej w postepowaniu ogélnoadministra-
cyjnym, o ktérym mowa w art. 1 pkt 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego!’. Do czynnosci ujecia zabytku w ewidencji
w szczegblnosci wiec nie stosuje sie przepiséw regulujacych
postepowanie wyjasniajace’®, nie ma obowigzku uzasadnienia
tej czynnosci'®, wlasciciel nie jest tez informowany indywidu-
lanie o wpisie?’. W orzecznictwie przyjeto, ze w odniesieniu
do czynnosci polegajacych na wpisie do ewidencji gminnej
nalezy stosowaé zasady ogdlne zawarte w art. 6-16 k.p.a.”!
i przepis prawa materialnego odnie$¢ do okolicznosci faktycz-
nych relewantnych z punktu widzenia tre$ci normy prawnej?.
Nie mozna pomingé, ze brak wiaczenia do katalogu form
ochrony zabytkéw ujecia zabytku w ewidencji miat swoje
uzasadnione podstawy. Pierwotnie bowiem ujecie w ewiden-
gji (krajowej, wojewddzkiej lub gminnej) stanowito jedynie
podstawe do sporzadzania programéw opieki nad zabytkami
(art. 21 v.0.z.). Wprowadzenie zmian w ustawie nowelizuja-
cej z 2010 r. doprowadzito jednak do zatarcia réznic miedzy
konsekwencjami wpisu do rejestru zabytkéw a wpisem zabytku
do ewidengji gminnej®. Nie poszlo za tym poszerzenie gwa-
rancji dla wlasciciela nieruchomosci.

Uznanie, ze wlaczenie zabytku nieruchomego do gminnej
ewidengji zabytkéw wplywa na prawa i obowigzki jego wtas-
ciciela, uzasadnia analize procedury tego wpisu pod katem
spetniania gwarancji wynikajacych z art. 6 EKPC.

3. Konwencyjne prawo do sadu
a zasada poszanowania mienia

W art. 6 ust. 1 in principio EKPC mowa jest o prawach
i obowiazkach o charakterze cywilnym. W orzecznictwie
ETPC wskazuje si¢, ze cywilny charakter praw i obowigzkéw
ma szerokie znaczenie i obejmuje sprawy, ktére poczatkowo
wydaja sie nie dotyczy¢ prawa cywilnego, lecz majg bezposred-
nie i znaczace reperkusje dla prywatnego prawa majatkowego

nieruchomo$¢ wnioskodawcéw do rejestru zabytkéw. ETPC stwierdzil,
ze doszto do ograniczenia prawa wlasnosci w sposéb uniemozliwiajacy
korzystanie z tego prawa zgodnie z przeznaczeniem nieruchomosci.

14 Art. 39 ust. 3 pr. bud. w zw. z art. 22 ust. 5 pkt 3 w.0.z.

15 Art. 53 ust. 4 pkt 2 i art. 64 ust. 1 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503).

16 Art. 19 ust. 1a pkt 2 u.o.z.

17 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. 22021 r. poz. 735 ze zm.) — dalej k.p.a. Na temat braku stosowania
Kodeksu postgpowania administracyjnego zob. A. Michalak, Gminna...,
s. 56.

18 Art. 75-88a k.p.a.

19 Z dokonaniem wpisu nie wigze si¢ obowiazek jego uzasadnienia, w ktérym
tak jak w przypadku decyzji administracyjnej organ przedstawiatby stan
faktyczny i prawny (art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a.).

20 Obowiazek doreczenia decyzji administracyjnej wynika z art. 109 k.p.a.

21 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 135.

22 Wyrok NSA z21.01.2015 r., Il OSK 2189/13, LEX nr 1753478.

23 K. Zalasifiska, Ochrona zabytkéw nieruchomych [w:] K. Zalasifiska,
K. Zeidler, Wyklad prawa ochrony zabytkéw, Warszawa-Gdansk 2015,
s. 70.
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lub niemajatkowego nalezacego do jednostki?*. Z tego powodu
pojecie praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym stosuje sie
réwniez do sporéw o charakterze publicznoprawnym.

Tres$¢ art. 1 Protokotu nr 1 do Konwengji nie zawiera
explicite wymogéw proceduralnych. W orzecznictwie ETPC
na gruncie art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji wskazuje sie
ogdblnie na koniecznos$é zapewnienia rozsadnej mozliwosci
przedstawienia swojej sprawy odpowiedzialnym wtadzom
w celu skutecznego zakwestionowania srodkéw naruszajacych
ich posiadanie, powolujac sie, w zaleznosci od przypadku,
na bezprawnos¢ lub arbitralne i nieuzasadnione postepowa-
nie?. Uregulowania proceduralne w danym pafstwie musza
dawac jednostce racjonalng mozliwo$¢ rozpoznania jej sprawy
przez wlasciwe organy w celu efektywnej (rzeczywistej) oceny
srodkéw ograniczajgcych prawo wiasnosci?.

Nalezy wskazaé, ze to, czy ETPC uzna tylko naruszenie
prawa do rzetelnego procesu, czy tez uzna, ze w sprawie doszto
do naruszenia zasady poszanowania mienia, zalezy od okolicz-
noSci faktycznych konkretnej sprawy. Mozna uznad, ze tam,
gdzie Trybunatl rozpatrywal gwarancje dostepu do sadu,
uznawat za zbedne badanie naruszenia zasady poszanowania
mienia?’. Jednakze w sprawie Zehentner przeciwko Austrii’®,
dotyczacej sadowej sprzedazy mieszkania skarzacego, Trybunat
stwierdzil naruszenie przepiséw Konwencji tylko o charakte-
rze materialnoprawnym (art. 8 EKPC i art. 1 Protokotu nr 1
do Konwencji), pomimo ze powodem naruszenia byly nieod-
powiednie zabezpieczenia proceduralne dla skarzacego, ktory
nie posiadat zdolnosci sadowe;.

W sprawach, gdzie sama dhugotrwato$é postepowania sta-
nowila trwalg przeszkode w realizacji prawa wtasnosci, ETPC
uznal, Ze nie jest konieczne rozpoznanie skargi w $wietle art. 1
Protokotu nr 1 do Konwengji?’ lub ze kwestia badania w $wie-
tle tego przepisu jest przedwczesna®®. W sprawie Zwierzynski
przeciwko Polsce’' ETPC stwierdzil natomiast, ze odmowa
zwrotu skarzagcemu w rozsgdnym terminie nieruchomosci,
ktdrej nacjonalizacja, w §wietle prawomocnej decyzji Ministra
Gospodarki oraz wyroku NSA, zostala uznana za niewazna,
stanowita naruszenie zaréwno art. 6 ust. 1 EKPC, jak i art. 1
Protokotu nr 1 do Konwengji. Niezwrdcenie nieruchomosci

24 Wyrok ETPC 2 9.03.2021 r., 1571/07, Bilgen przeciwko Turcji, HUDOC,
pkt 65.

25 Wyroki ETPC: 2 28.06.2018 r., 1828/06, G.ILE.M. S.R.L. i inni przeciwko
Wiochom, HUDOC, pkt 302;z 24.10.1986 r., 9118/80, AGOSI przeciwko
UK, HUDOC, pkt 55 i 58-60; z 5.05.1995 r., 18465/91, Air Canada
przeciwko UK, HUDOC, pkt 46.

26 Wyroki ETPC: z 16.07.2009 r., 20082/02, Zehentner przeciwko Austrii,
HUDOC, pkt 73; cyt. wyrok 33949/05, Potomska i Potomski przeciwko
Polsce, pkt 66.

27 Zdaniem Trybunatu nie mozna spekulowaé, jak wygladataby sytuacja, gdyby
skarzacy miat skuteczny dostep do sadu. Z tego powodu jest konieczne
orzekanie w kwestii, czy prawo skarzacego do spokojnego posiadania
w rozumieniu art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji zostalo naruszone
(zob. np. wyroki ETPC: z 16.12.1997 r., 25528/94, Canea Catholic Church
przeciwko Gregji, HUDOC, pkt 50; z 16.09.2003 r., 41134/98, Glod
przeciwko Rumunii, HUDOC).

28 Wyrok ETPC z 16.07.2009 r., 20082/02, Zehentner przeciwko Austrii,
pkt 82.

29 Wyrok ETPC z 19.02.1991 r., 11491/85, Zanghi przeciwko Wtochom,
HUDOC, pkt 23.

30 Wyrok ETPC z 1.02.2005 r., 51837/99, Beller przeciwko Polsce, HUDOC,
pkt 74.

31 Wyrok ETPC z 19.06.2001 r., 34049/96, Zwierzynski przeciwko Polsce,
HUDOC.

w rozsgdnym terminie zostato uznane za rownowazne z fak-
tycznym wywlaszczeniem.

Powyzsze dowodzi, Ze gwarancje materialnoprawne i pro-
ceduralne krzyzuja sic w sprawach ograniczenia prawa wtas-
no$ci nieruchomosci. W niektérych sprawach jednak narusze-
nie prawa do sadu uniemozliwia badanie naruszenia w takim
wadliwym postepowaniu prawa do poszanowania mienia.
Nalezy zauwazy¢, ze aspektu prawa do rzetelnego procesu
w sprawach ujecia nieruchomos$ci w gminnej ewidencji zabyt-
kow nie dostrzegt NSA w pytaniu prawnym do TK, wyrostym
na gruncie art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z.>> W pytaniu tym wniesiono
o kontrole zgodno$ci powyzszej podstawy ujecia zabytku nieru-
chomego w gminnej ewidencji zabytkéw z art. 64 ust. 11 ust. 2
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji*® oraz z art. 1 Protokotu nr 1
do Konwengji. Wydaje sie jednak, ze wskazany wzorzec kontroli
nalezatoby uzupehi¢ takze o art. 6 EKPC.

4. Ujecie zabytku w gminnej ewidencji
zabytkéw w swietle konwencyjnego
prawa do rzetelnego procesu

Organ dokonuje wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw
w formie czynno$ci materialno-technicznej, kt6ra klasyfikuje sie
jako czynno$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacej
uprawniefi lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa,
a zatem zaskarzalng do sagdu administracyjnego zgodnie z art. 3
§ 2 pkt 4 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi*, W § 17 rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego z 26.05.2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru
zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkow
oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub wywiezio-
nych za granice niezgodnie z prawem?® wymienione s3 rubryki
zawarte w karcie adresowej zabytku nieruchomego, natomiast
zgodnie z § 18 ust. 2 tego rozporzadzenia organ gminny doko-
nujacy wpisu na podstawie art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z. przed
wlaczeniem karty adresowej do ewidencji osigga porozumienie
z wojewOdzkim konserwatorem zabytkéw co do zasadnosci
ujecia tego zabytku w gminnej ewidencji zabytkdw. Przepis ten
we wczesniejszym brzmieniu®® zobowigzywat wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) do weryfikacji, czy dane zawarte w karcie
adresowej s3 wyczerpujace i zgodne ze stanem faktycznym.
W obecnym ksztalcie przepis ten zdejmuje z organu gminy obo-
wigzek sprawdzenia zgodnosci danych umieszczonych w karcie

32 Postanowienie NSA z 13.06.2018 r., I OSK 2781/17, LEX nr 2536740;
TK nie podjal jeszcze rozstrzygniecia w tej sprawie, sygn. akt TK: P 12/18.

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

34 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.) — dalej p.p.s.a. Zob. postano-
wienie NSA z 18.05.2021 r., [1 OZ 218/21, LEX nr 3175377, i wskazane
tam rozbieznosci w orzecznictwie. Cze$¢ sktadow orzekajacych uznawata
bowiem, ze czynnos¢ wlaczenia do gminnej ewidencji zabytkéw stanowi akt
okre§lony w art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. Za prawidtowy nalezy uznaé poglad
uznajacy czynno$¢ wlaczenia do ewidencji za czynno$é okreslong w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a.

35 Dz.U.z 2021 r. poz. 56 — dalej r.p.r.z.

36 Zmiana nastgpita rozporzadzeniem Ministra Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego z 10.09.2019 r. zmieniajagcym rozporzadzenie w sprawie prowa-
dzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidengji
zabytkow oraz krajowego wykazu zabytk6w skradzionych lub wywiezio-
nych za granice niezgodnie z prawem (Dz.U. poz. 1886) i weszta w zycie
19.10.2019 .
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adresowej ze stanem faktycznym, a co za tym idzie — réwniez
dokonania weryfikacji spetniania przez obiekt cech zabytku
zgodnie z definicjg okreSlong w art. 3 pkt 2 w zw. z art. 3
pkt 1 u.0.z. Mozna uznaé, ze regulacja ta poszerza jedynie
dyskrecjonalng wtadze konserwatorskg w zakresie dokonania
oceny wartosci zabytkowej obiektu. W tym przypadku uzna-
nie administracyjne nie jest ograniczone przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego, w przeciwiefistwie do uznania
administracyjnego w ramach postepowania w sprawie wpisu
do rejestru zabytk6w*’. Procedura ta ma charakter wewnetrzny,
wlasciciel nie bierze udziatu w jakichkolwiek czynnosciach’.

W $wietle powyzszego warto przyjrzeé si¢ niektérym gwa-
rancjom prawa do rzetelnego procesu wynikajagcym z art. 6
ust. 1 EKPC, tj. wymaganiom odnoszgcym sie do kompetencji
sadu rozpoznajgcego sprawe o naruszenie prawa wilasnosci,
prawa skarzacego do obrony w takim postepowaniu i gwaran-
¢jom proceduralnym w zakresie postepowania dowodowego.

4.1. Wymagania instytucjonalne

Sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci admi-
nistracji publicznej i stosujg Srodki okre$lone w ustawie (art. 3
§ 1 p.p.s.a. w zw. z art. 184 Konstytucji). W procedurze sado-
woadministracyjnej zasadg jest, ze sad, zgodnie z art. 133
§ 1 p.p.s.a., orzeka na podstawie akt sprawy. Poniewaz sad
pierwszej instancji rozpatruje sprawe na podstawie stanu fak-
tycznego ustalonego w toku postepowania poprzedzajacego
wydanie zaskarzonej decyzji, za naruszajace art. 133 p.p.s.a.
nalezy uznaé samodzielne ustalanie przez sad stanu faktycz-
nego sprawy”. Ustr6j sadownictwa administracyjnego zaktada
wiec, ze organy administracji publicznej dziatajg w okreSlonych
ramach proceduralnych. Z tego powodu istnieje domniema-
nie zalatwienia sprawy decyzja administracyjng*. Zarzuty
naruszenia art. 6 EKPC, ze wzgledu na brak kompetencji NSA
do rozpoznania sprawy dotyczacej naruszenia prawa wlasnosci,
byty przedmiotem rozwazan ETPC w sprawie Potocka i inni
przeciwko Polsce*'. Europejski Trybunat Praw Cztowieka uznal,
ze NSA spetnia kryteria sadu ustanowionego ustawg. Trybunat
wzigl pod uwage, ze NSA, badajac sprawe, wziat pod uwage
nie tylko aspekt materialnoprawny przestanek stanowigcych
podstawe do konkretyzacji normy prawa materialnego, ale
takze dokonat oceny naruszen przepiséw procesowych. Zda-
niem ETPC nie ma wiec przeszkod, aby sad administracyjny,
samodzielnie nie moggac podejmowac szerokiego postepowania

37 Por. E. Kowalska, Wiasnosc..., s. 293-294; K. Zeidler, O znaczeniu i roli
teorii konserwatorskiej w procesie stosowania prawa [w:] Wspdlczesne prob-
lemy teorii konserwatorskiej w Polsce, red. B. Szmygin, Warszawa—Lublin
2008, s. 176.

38 Po nowelizacji z 10.10.2019 r. wiasciciel nieruchomosci powiadamiany
jest o wpisie do ewidencji zabytkéw na 14 dni przed terminem dokonania
tej czynnosci (§ 18b ust. 4 r.p.r.z.). Nie wptywa to jednak znacznie na jego
prawo do ochrony wiasnosci, gdyz przede wszystkim umozliwia doktadne
wskazanie daty dowiedzenia sie o tej czynnosci, aby nie bylo watpliwosci
co do zachowania przez strong terminu na wniesienie skargi do sadu (art. 53
§ 2 p.p.s.a.).

39 M. Jagielska, A. Wiktorowska, K. Wojciechowska [w:] Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 671.

40 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2019, s. 20-22.

41 Wyrok ETPC z 4.10.2001 r., 33776/96, Potocka i inni przeciwko Polsce,
HUDOC.

dowodowego, mégt byé oceniany pozytywnie jako spetnia-
jacy definicje ,,sadu”, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 EKPC,
dzieki kompetencjom do oceny prawidtowosci przeprowa-
dzonej procedury administracyjnej. Za istotng uznano mozli-
wos¢ dokonania efektywnej oceny sprawy z punktu widzenia
przepiséw prawa procesowego*?. Jak juz wczeSniej wskazano,
wpisu do ewidencji nie poprzedzajg czynno$ci podejmowane
w sformalizowanym postepowaniu administracyjnym. Wita-
Sciciel nieruchomosci zostaje w zwiagzku z tym pozbawiony
gwarangji proceduralnych w toku czynnosci prowadzonych
przez organ administracji. Na etapie postepowania przed sagdem
administracyjnym, w toku kontroli legalnosci podejmowanych
czynno$ci, nie ma w zwigzku z tym wzorca kontroli wyni-
kajacego z przepiséw procesowych, ktéry istnieje w sprawie
administracyjnej zakonczonej decyzjg administracyjng (art. 1
pkt 1 k.p.a.).

4.2. Prawo do obrony

Naruszenie art. 6 ust. 1 EKPC moze nastgpi¢ réwniez
przez naruszenie prawa do obrony, ktérego elementem jest
dostep do sadu. W sprawie Kovesi przeciwko Rumunii skarga
do sadéw administracyjnych na dekret prezydencki mogta
stanowi¢ podstawe jedynie do kontroli zgodnosci z zewnetrz-
nymi formalno$ciami przy podejmowaniu dekretu, podczas gdy
skarga skarzacego wymagata zbadania meritum i wewnetrznej
legalnosci dekretu®. W sprawie ujecia zabytku nieruchomego
w ewidencji przepisy Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi same w sobie nie ograniczajg zakresu kon-
troli pojetej czynnosci. Ten zakres ogranicza natomiast sama
natura czynno$ci dokonywanej poza administracyjnym poste-
powaniem jurysdykcyjnym. Brak ustalefi organu zawartych
w akcie administracyjnym zawierajagcym wszystkie sktadniki
decyzji (art. 106 k.p.a.), z ktérych wynika, ze nieruchomo$é
jest zabytkiem w rozumieniu art. 3 pkt 1 w zw. z art. 3 pkt 2
u.0.z., uniemozliwia sgdowi dokonanie kontroli zaskarzonej
czynnoSci (aktu) w zakresie ustalenia stanu faktycznego i mate-
rialu dowodowego. Sagdowa kontrola w tym zakresie nie moze
zostaé wyltaczona bez naruszenia art. 6 EKPC i naruszenia stan-
dardu ze sprawy Potocka i inni przeciwko Polsce. W zadnym
razie nie spetnia wymogdéw wynikajacych z art. 6 EKPC ogra-
niczenie jurysdykgji sadu do kwestii formalnych, czy zostata
sporzadzona karta adresowa, albo wypelnione sg w niej wszyst-
kie rubryki, lub czy organ gminy sporzadzit te karte w poro-
zumieniu z organem konserwatorskim. Wtadza konserwatora
w zakresie ustalen faktycznych prowadzacych do uznania,
ze nieruchomos¢ spetnia warunki materialnoprawne definicji
zabytku nie moze by¢ sprawowana w sposéb arbitralny, poza
kontrola sadowg. Warto podkreslié, ze z § 18 ust. 2 r.p.r.z. nie
wynika nawet obowigzek uzasadnienia opinii o spetnieniu przez
obiekt cech zabytku nieruchomego.

42 Zdaniem Marcina Szweda takie rozstrzygniecie nie przesadza, ze w przysztosci
Trybunat nie mégtby stwierdzié, ze w odniesieniu do jakiejs innej sprawy kon-
trola legalno$ci dokonana przez sady administracyjne bytaby niewystarczajaca
do spetnienia standardéw konwencyjnych, cho¢ jak dotad ETPC nigdy nie
podwazyl przyjetego w Polsce modelu postepowania sgdowoadministracyj-
nego ani kompetencji przyznanych tym sadom (Dialog migdzy Naczelnym
Sgdem Administracyjnym a Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021/1-2, s. 196-215).

43 Wyrok ETPC z 5.05.2020 r., 3594/19, Kévesi przeciwko Rumunii,
HUDOC, pkt 153-154.
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Za element prawa do obrony uznaje sie rdwniez zasade réw-
nosci broni, stanowiaca, ze kazda strona musi mie¢ zapewniong
rozsadng mozliwo$é przedstawienia swojej sprawy w warun-
kach, ktore nie stawiajg jej w znaczgco mniej korzystnej sytuacji
w stosunku do jej przeciwnika**. W wyroku ETPC Hentrich
przeciwko Francji* uznano, ze uzasadnienie organu administra-
cyjnego byto zbyt lakoniczne i ogdlne, aby umozliwi¢ wnosza-
cemu skarge do sadu wlasciwg argumentacje przeciwng, czym
naruszono art. 6 ust. 1 EKPC. Do czynnoSci ujecia nierucho-
mosci w gminnej ewidencji zabytkéw nie stosuje sie art. 107 § 1
pkt 6 k.p.a. wskazujacego na obowigzek uzasadnienia decyzji.
Whasciciel takiej nieruchomosci w postepowaniu przed sgdem
administracyjnym jest w zwigzku z tym w jeszcze gorszej sytua-
¢ji procesowej wzgledem organu administracji niz wlasciciel
nieruchomodci, ktdrej wlasno$¢ ograniczono w postepowaniu
administracyjnym zakoficzonym decyzjg administracyjng, nawet
uzasadniong w sposéb niewyczerpujacy.

4.3. Wymagania proceduralne
w postepowaniu dowodowym

Konwencja nie ustanawia szczegélowych regut postepo-
wania dowodowego*. Europejski Trybunal Praw Czlowieka
wskazuje jednak, ze z art. 6 ust. 1 EKPC wynika obowigzek
sprawdzenia, czy postepowanie jako calo$é byto sprawiedliwie
przeprowadzone (ang. fair), co dotyczy réwniez postepowania
dowodowego*”. W tym miejscu nalezatoby stwierdzié, ze samo
ograniczenie postepowania dowodowego w postepowaniu
przed sgdem administracyjnym moze nie naruszac art. 6 EKPC,
zwlaszcza jezeli przedmiotem kontroli jest akt administracyjny
(decyzja) podjety w sformalizowanym postepowaniu adminis-
tracyjnym. Mozliwo$¢ realnej kontroli ustalen faktycznych
spelnia wymagania wynikajace z art. 6 EKPC. Inaczej nalezy
jednak ocenié sprawe, w ktérej w zakresie ustalefi faktycznych
przed podjeciem aktu (czynnosci) strona jest pozbawiona moz-
liwos$ci obrony i udziatu w postepowaniu administracyjnym,
a ochrony sgdowej ma udzieli¢ sad, ktérego kompetencje nie
obejmujg przeprowadzenia wlasnego postepowania dowo-
dowego*. Funkcja sagdowej kontroli administracji polegajaca
na ocenie zaskarzonego aktu lub czynnosci zgodnie z kryterium
legalnosci w takich sprawach stanowi ograniczenie, poniewaz
w postepowaniu administracyjnym sad nie ustala stanu fak-
tycznego sprawy®. Sad administracyjny moze na podstawie
art. 106 § 3 p.p.s.a. przeprowadzi¢ z urzedu lub na wniosek

44 Wyrok ETPC z 27.10.1993 r., 14448/88, Dombo Beheer B.V. przeciwko
Holandii, HUDOC, pkt 33.

45 Wyrok ETPC z 22.09.1994 r., 13616/88, Hentrich przeciwko Frangji,
HUDOC, pkt 56.

46 Wyrok ETPCz 18.03.1997 r., 21497/93, Mantovanelli przeciwko Francji,
HUDOC, pkt 34. Organy krajowe powinny natomiast udzieli¢ skutecznej
ochrony, zgodnie z art. 13 EKPC.

47 Wyroki ETPC: z 13.07.2000 r., 25735/94, Elsholz przeciwko Niemcom,
HUDOC, pkt 66;222.05.2018 r., 28621/15, Devinar przeciwko Stowenii,
HUDOC, pkt 45.

48 J. Chlebny, W. Pigtek, Ewolucja ustrojowa i kompetencyjna sgdownictwa
administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego”
2021/1-2,s. 13-36.

49 Tak tez rozumiana jest mozliwo$¢ prowadzenia postepowania dowodo-
wego przed sagdem administracyjnym w orzecznictwie: np. wyroki NSA:
z 19.05.2022 r., II GSK 1829/18, LEX nr 3360268; z 28.04.2022 r.,
II FSK 2260/19, LEX nr 3349355; z 6.10.2005 r., II GSK 164/05,
ONSAiIWSA 2006/2, poz. 45.

dowody uzupetniajace z dokumentéw, pod warunkiem ze jest
to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowo-
duje nadmiernego przedtuzenia postepowania w sprawie. Nie
mozna wiec uznad, ze art. 106 § 3 p.p.s.a. bedzie wlasciwym
narzedziem w sprawie wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw,
stanowigcym substytut postepowania dowodowego®®. Nie
zaskakujg w zwigzku z tym postulaty poszerzenia kompeten-
¢ji sagdownictwa administracyjnego w zakresie postepowania
dowodowego®'.

5. Wnioski

Za niewystarczajaca nalezy uznaé ocene wpisu zabytku nie-
ruchomego do gminnej ewidencji zabytkéw na podstawie art. 1
Protokotu nr 1 do Konwengji. Przeprowadzenie testu proporcjo-
nalno$ci naruszenia prawa wlasnosci przez sad nie moze zostaé
oderwane od prawidtowych ustalefi faktycznych dokonanych
w rzetelnym postepowaniu, w ktérym strona moze bra¢ aktywny
udziat i korzystac ze wszystkich uprawniefi procesowych wyni-
kajacych z prawa do obrony. W przypadku gminnej ewidencji
zabytkéw nie tylko czynnosci organu mogg cechowac arbitral-
no$¢ i pozbawienie wlasciciela nieruchomosci udziatu w poste-
powaniu, ale ochrony moze on réwniez nie uzyska¢ w poste-
powaniu przed sadem administracyjnym, ktérego kompetencje
nie obejmujg prowadzenia w pelnym zakresie postepowania
dowodowego. Prawo do rzetelnego procesu gwarantowane
wart. 6 ust. 1 EKPC w takich sprawach moze zostaé naruszone.
Wydaje sie, ze postulaty de lege ferenda moga w takim przy-
padku wigzad sie z potrzebg albo poszerzenia kompetencji sagdu
administracyjnego w zakresie ustalania stanu faktycznego®?, albo
- co bardziej realne — uznania, ze ujecie w gminnej ewidencji
zabytkéw wymaga formy decyzji administracyjnej albo w tresci
ustawy ustanowienia minimalnych gwarancji procesowych towa-
rzyszacych wpisowi do ewidencji, zapewniajgcych mozliwosci
aktywnego udzialu w czynnosciach organu, zwlaszcza zapo-
znania sie z materialem dowodowym i zgloszeniem $rodkéw
dowodowych. Nie mozna nie dostrzegal de lege lata, ze stan
prawny narusza postanowienia EKPC (art. 1 Protokotu nr 1
do Konwengji i art. 6 EKPC), gdyz ingerencja w prawo wlas-
nosci w wyniku wpisu do ewidencji nastepuje z pominieciem
gwarancji procesowych wymaganych przez te przepisy.
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Procedure of Entering Structures in a Municipal Register
of Historical Monuments in the Light of Article 6 ECHR
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The paper argues that it is necessary to establish a procedure for
entry of structures into a municipal register of monuments that
would correspond to the standards resulting from Article 6 of the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms. It points out that it is insufficient to refer only to the
principle of peaceful enjoyment of property set out in Article 1 of
Protocol No. 1 to the Convention when reviewing the compatibil-
ity of the procedure for making entries in the municipal register of
monuments with the provisions of the ECHR. The court conduct-
ing a proportionality test of infringement of the right to property
cannot be detached from the correct findings of fact made in a fair
procedure in which a party may actively participate and exercise
all procedural rights arising from the right of defence.
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uksztattowania procedury karnej.
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