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Potrzeba nowelizacji Ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.) czy raczej stworzenia
catkowicie nowej regulacji w tym zakresie postulowana jest od wielu lat zaréw-
no przez przedstawicieli doktryny, srodowisko konserwatorskie, jak i politykow.
Zasadno$¢ zmian w regulacji ustawowej podnosita rowniez Najwyzsza Izba
Kontrolil. Prace nad nowymi przepisami powinna poprzedzi¢ dyskusja nad rola
nie tylko panstwa, lecz takze obywatela w ochronie zabytkow. Niniejszy artykut
ma na celu przedstawienie wybranego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu.

W pierwszej kolejnosci przypomnie¢ nalezy wyrok Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 8 pazdziernika 2007 roku, sygn. K 20/072 w sprawie badan archeolo-
gicznych, w ktérym Trybunat orzekl, ze art. 31 ust. 1 Ustawy o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami jest niezgodny z art. 64 ust. 113 wzw. zart. 31 ust. 31 art. 73
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Sprawa zawista przed Trybunalem na sku-
tek wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z 2 kwietnia 2007 roku, ktory wnidst
o0 zbadanie zgodnosci art. 31 ust. 1 Ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami z art. 64 ust. 1 1 3 w zw. z art. 31 ust. 3 w zw.

' Zob. np. Informacja o wynikach kontroli prawidlowosci gospodarowania i nadzoru nad
wybranymi zabytkami nieruchomymi w latach 2004-2008, Rzeszoéw, marzec 2010: ,,W ocenie Naj-
wyzszej 1zby Kontroli prawidtowa polityke panstwa uniemozliwia brak wiedzy o stanie faktycznym
i prawnym zabytkow. Rejestr i ewidencja zabytkéw (prawnie okre$lone bazy danych o zabytkach)
zawieraja dane nieaktualne i sa prowadzone nierzetelnie. System nadzoru nad zabytkami jest niewy-
dolny i wymaga radykalnej zmiany. Mala obsada kadrowa stuzby ochrony zabytkow jest niedostoso-
wana do iloéci natozonych na nig zadan, co powoduje, iz wiele obiektow pozostaje poza nadzorem
konserwatorskim”.

2 OTK ZU Nr 9/A/2007, poz. 102; zob. M. Trzcinski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 8 pazdziernika 2007 r. (sygn. akt K 20/07), ZNSA Nr 2/2008, s. 167-174; K. Zalasinska,
Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 r. (sygn. K 20/07), GSP PO
nr 2/2008, s. 57-67.
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z art. 73 Konstytucji. W uzasadnieniu Rzecznik Praw Obywatelskich przyjal,
ze jeszcze przed uchwaleniem ustawy o zabytkach, wystapit do ministra odpo-
wiedzialnego za sprawy z zakresu kultury i dziedzictwa narodowego o podjgcie
inicjatywy ustawodawczej w sprawie finansowania ratowniczych prac archeolo-
gicznych i wypracowanie takich rozwiazan prawnych, ktore pozwalatyby na osia-
gnigcie rownowagi pomigdzy wynikajacym z art. 73 Konstytucji obowiazkiem
zapewnienia dostepu do dobr kultury a gwarantowana przez art. 21 ust. 1 i art. 64
ust. 1 Konstytucji ochrong wlasnosci oraz innych praw majatkowych. Tymczasem
w $wietle zakwestionowanego uregulowania catkowity cigzar optacenia koniecz-
nych badan archeologicznych spoczywat na inwestorze, a wigc z reguly na wia-
$cicielu badz uzytkowniku wieczystym nieruchomosci, ktorej obszar pokrywa
si¢ w jakiej$ mierze z obszarem stanowiska archeologicznego. W szczegdlnosci,
wedtug Rzecznika Praw Obywatelskich, obowiazujaca konstrukcja stanowita zbyt
daleko idaca ingerencje w prawa majatkowe, w tym zwlaszcza w prawo wilasno-
$ci. Przede wszystkim panstwo zostalo zwolnione z partycypowania w kosztach
badan archeologicznych i ich dokumentacji®. Tymczasem to wlasnie organy wia-
dzy publicznej sa adresatami przywotanego juz wczesniej obowiazku zapewnienia
dostepu do dobr kultury (art. 73 Konstytucji). Zdaniem Rzecznika zaréwno art.
31 ust. 3 zdanie drugie, jak i art. 64 ust. 3 Konstytucji statuuje bezwzgledny zakaz
naruszania istoty danego prawa lub wolnosci, przy czym w tym drugim wzorcu
omawiany zakaz zostal odniesiony wprost do prawa witasnosci. Rzecznik Praw
Obywatelskich przypomnial, ze do podstawowych sktadnikoéw prawa wiasnosci
(uksztattowanych w historii rozwoju tego prawa) zaliczaja si¢ przede wszystkim:
mozno$¢ korzystania z przedmiotu wlasnosci, pobierania pozytkéw i innych do-
chodow oraz rozporzadzania tym przedmiotem wtasnos$ci (zob. art. 140 Kodeksu
cywilnego). Jesli zatem w wyniku jakiego$ ograniczenia prawa wtasnos$ci dojdzie
do zniweczenia ktoregos z tych sktadnikow, tak iz prawo to zostanie ,,wydrazone
z rzeczywistej tresci i1 przeksztalci si¢ w pozdr prawa”, to zasadny bedzie wnio-
sek, ze naruszona zostata istota wlasnosci. W ocenie Rzecznika kwestionowana
regulacja nie zapewnia takiego stopnia ochrony, jaki jest przewidziany dla kon-
stytucyjnych praw i wolnosci, a zwlaszcza dla prawa wlasnosci (art. 64 ust. 11 3),
a nadto nie opiera si¢ na odpowiednim wywazeniu (proporcji) interesu publicz-
nego i prywatnego (art. 31 ust. 3 w zw. z art. 73 Konstytucji), a w zwiazku z tym
powinna byta by¢ pozbawiona mocy obowiazujace;j.

Trybunat Konstytucyjny podzielit argumentacjg wnioskodawcy, stwierdzajac,
ze kwestionowany przepis jest niezgodny z art. 64 ust. 113 w zw. z art. 31 ust. 3
i art. 73 Konstytucji, uznajac jednoczesnie, ze zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy,
a wigc 1 wlasciciel nieruchomosci, zobowiazany jest ponosi¢ okre$lone w ustawie

3 Namocy art. 31 ust. 1 Ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami doszto do prze-
rzucenia catego ci¢zaru finansowania badan archeologicznych i ich dokumentacji na inwestorow, bez
zagwarantowania jakiejkolwiek pomocy ze strony panstwa i przy zupetnym braku mechanizmow
kompensacyjnych.
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cigzary i $wiadczenia publiczne. Wynika stad mozliwo$¢ natozenia na wiasciciela
pewnych szczegolnych powinnosci, ale — jak juz wspomniano — stuzy¢ one maja
realizacji interesu publicznego, a nie przeniesieniu na osobg bedaca wlascicielem
powinnosci wiadz publicznych. Brak wlasciwej proporcji w wywazeniu interesu
prywatnego i publicznego zdecydowatl o orzeczeniu, ze art. 31 ust. 1 ustawy o za-
bytkach jest niezgodny z art. 64 ust. 113 w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 73 Konstytucji.

Z punktu widzenia tematu niniejszego artykutu interesujace jest przedstawie-
nie pogladéw Trybunatu Konstytucyjnego, ktore zostaly zawarte w niniejszym
wyroku, a dotycza konstytucyjnych uwarunkowan ochrony zabytkéw (art. 5, 6
1 73 Konstytucji), ktéore powinny wyznacza¢ omawiany kierunek zmian. W oce-
nie Trybunatu podstawowym problemem byto ustalenie, w jakiej mierze panstwo
moze zobowiaza¢ wlasciciela (inwestora) do ponoszenia cigzaréw zwigzanych
z realizacja obowiazku panstwa — ,,strzezenia dziedzictwa narodowego” (art. 5
Konstytucji). W szczegdlnosci Trybunat przyjal, ze:

Punktem wyjscia do okreslenia konstytucyjnych relacji pomigdzy panstwem a obywatelem
w tej sferze jest ustalenie zakresu konstytucyjnego pojecia ,.strzeze”. Czy w ujgciu ustawodawcy
konstytucyjnego pojecie ,,strzeze” pozwala jedynie na uzywanie $srodkéw prawnych w postaci zaka-
z6w 1 nakazow, czy tez pojecie ,,strzeze” rozumiane musi by¢ szerzej jako mozliwos¢ lub obowiazek
uzywania réwniez innych $rodkow, w tym srodkéw materialnych, stuzacych zachowaniu tego, co
sktada si¢ na materialny i duchowy dorobek stanowiacy dziedzictwo narodowe. Innymi stowy, czy
z nalozenia na panstwo zadania strzezenia dziedzictwa narodowego wynika jedynie prawo naktada-
nia na inne podmioty, w tym réwniez na wlascicieli dobr stanowiacych dziedzictwo narodowe, naka-
z6w 1 zakazdw, czy tez moca Konstytucji nalozono na panstwo inne obowiazki, ktore maja zapewnic¢
zachowanie naszego dziedzictwa narodowego. Wyktadnia jezykowa i celowo$ciowa postanowien
art. 5 Konstytucji wskazuje, ze ustawodawca konstytucyjny ujmowat zar6wno pojecie ,,strzeze”,
jak 1 wymiennie stosowane pojgcie ,,zapewnia” w sposob szeroki, obejmujacy wszelkie formy dzia-
fania panstwa. O tym, za pomoca jakich instrumentéw zadanie panstwa moze by¢ realizowane,
decyduje charakter zadania oraz wynikajace z innych przepisdéw Konstytucji ograniczenia dzialan
wiadzy publicznej. W konkluzji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze panstwo, realizujac zadanie
strzezenia dziedzictwa narodowego, dysponuje réznorakim instrumentarium. Jednocze$nie jednak
musi, podobnie jak w wypadku realizacji innych zadan, uwzglednia¢ ograniczenia jego wiadztwa,
wynikajace z gwarantowanych konstytucyjnie praw obywateli.

Trybunal Konstytucyjny wskazal wyraznie konstytucyjne uwarunkowania
przepiséw z zakresu ochrony zabytkow, a tym samym kierunek niezbgdnych
zmian, czyli potrzebg rownowazenia dziatalno$ci wladczej administracji formami
dziatalnosci niewtadczej (w szczegolnosci w obszarze edukacji). Nie bez znacze-
nia pozostaja rowniez z punktu widzenia niniejszego artykutu rozwazania Try-
bunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do zarzutu naruszenia prawa wilasnosci.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w tym
zakresie jedynie w odniesieniu do zasady proporcjonalnosci, przyjmujac, ze

uznanie art. 31 ust. 1 Ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami za naruszajacy zasa-
dg proporcjonalnosci, zwalniato go od obowiazku zajmowania stanowiska jeszcze wobec zarzutu
naruszenia przez ten przepis ,,istoty” prawa wilasnosci, bo nie wptyngtoby to juz w zaden sposob
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na merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy (por. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK
ZU nr 1/2000, poz. 3).

Trybunat ,,przyjat przy tym, ze co do zasady Konstytucja nie wylacza moz-
liwosci natozenia publicznoprawnych obciazen wtasnosci ponad pozytki przyno-
szone przez jej przedmiot. Jednakze dopuszczalnos¢ tego rodzaju obowiazkow
(obciazen) nie jest nieograniczona, nie moga bowiem w szczegdlnosci naruszaé
istoty prawa wlasnosci ani stanowi¢ ukrytej (posredniej) formy wywlaszczenia”.
Nie moga takze polegaé na przeniesieniu na witasciciela obowiazkdéw obciazaja-
cych wtadze publiczne. Odstapienie od dalszych rozwazan w tym zakresie znaj-
duje swoje uzasadnienie w wyroku:

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wyjatkowo opierat orzeczenie o niekonstytu-
cyjno$ci na stwierdzeniu naruszenia istoty prawa wiasnosci (zob. wyrok w sprawie o sygn. P 8/99).
W innych orzeczeniach wskazywat, ze jezeli zakres ograniczen prawa wlasnosci przybierze taki roz-
miar, ze niweczac podstawowe sktadniki prawa wlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej tresci i prze-
ksztalci w pozor tego prawa, to naruszona zostanie podstawowa tres¢ (,,istota”) prawa whasnosci,
a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne. Ocena kazdego konkretnego unormowania ingerujacego
w prawo wlasnoséci musi by¢ przy tym dokonywana na tle wszystkich ograniczen juz istniejacych.
Dla ustalenia, czy zachowana zostala ,,istota” prawa wlasnosci, konieczna jest bowiem analiza sumy
ustanowionych prawem ograniczen (zob. wyrok o sygn. P. 11/98, podobnie wyrok TK z 17 maja
2006 r., sygn. K 33/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 57, a takze z 7 listopada 2006 r., sygn. SK 42/05,
OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 148). Na gruncie rozpoznawanej sprawy nie jest jednak konieczne
analizowanie zakwestionowanego przepisu w aspekcie przestanki wyrazonej wprost w art. 64 ust. 3
in fine i art. 31 ust. 3 zdaniu drugim Konstytucji. Nalezy zgodzi¢ sig, ze o naruszeniu ,,istoty” moz-
na mowic tylko w wyjatkowych sytuacjach, a podstawowym instrumentem oceny dopuszczalno$ci
ograniczen jest zasada proporcjonalnosci.

Na marginesie warto doda¢, ze dyrektywy zawarte w tym wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego koresponduja z ustaleniami Rekomendacji UNESCO dotyczacej
ochrony dziedzictwa kulturowego i naturalnego na poziomie narodowym, przyjeg-
tej na Konferencji Generalnej UNESCO obradujacej w Paryzu na 17. posiedzeniu
w 1972 roku. Akt ten traktuje dziedzictwo kulturowe i naturalne jako jednolita
cato$¢, ktorej zanik powoduje strate i nieodwracalne zubozenie tego zasobu. Pan-
stwa czlonkowskie, na ktorych terenie znajduja si¢ sktadniki tego dziedzictwa, sa
zobowiazane ich strzec i zagwarantowac ich przekazanie przysztym pokoleniom.
Rekomendacja ta wskazuje, ze ostatecznym celem ochrony, konserwacji i prezen-
tacji dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego jest rozwoj cztowieka. Natomiast
harmonia stworzona przez dziatanie czasu i cztowieka pomigdzy zabytkiem a jego
otoczeniem ma pierwszoplanowe znaczenie i nie powinna by¢ naruszona ani nisz-
czona.

Drugim wyrokiem, ktory zastuguje na szczegdtowe omowienie, jest wyrok Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 29 marca 2011 roku w sprawie Potomska
i Potomski v. Polska 33949/05 ECHR 2011. Sprawa zawista przed tym Trybunaltem
w wyniku wniesienia wniosku z 22 sierpnia 2005 roku (numer 33949/05) przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, ztozonego na podstawie art. 34 Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci przez Zygmunta Potomskiego i Zofig
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Potomska. Skarzacy podnosili naruszenie przez Polske ich prawa wlasnos$ci. Nalezy
przy tym przypomnie¢, ze wedtug Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka rze-
czywiste 1 efektywne wykonywanie prawa wlasnosci w ramach ochrony statuowa-
nej trescia przepisu art. 1 Protokotu nr 1 do EKPcz zalezy nie tylko od obowiazku
wladz ,,nie-naruszania” prawa wiasnosci, ale takze od wykonywania przez wtadze
obowiazku ,,pozytywnego”, rozumianego jako dziatania chroniace prawa wlasnosci.

Sprawa zostala wniesiona do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
W oparciu o nastgpujacy stan faktyczny: w 1970 roku na mocy decyzji ministra go-
spodarki komunalnej postanowiono o zamknigciu cmentarza potozonego w miej-
scowosci Rusko (obecnie wojewodztwo zachodniopomorskie). W 1973 roku
Prezydium Powiatowej Rady Narodowej wydalo wstgpna decyzje w przedmiocie
warunkow nabycia przez skarzacych dziatki. Sprzedaz dziatki na rzecz skarzacych
w niniejszej sprawie — zakwalifikowanej jako dziatka pod zabudowe — nastapita
ostatecznie w 1974 roku. W roku 1987, na mocy decyzji wojewodzkiego konser-
watora zabytkow, dziatka ta zostata wpisana do rejestru zabytkow jako pozostatos¢
cmentarza zydowskiego pochodzacego z poczatku XIX wieku. W 1988 roku skar-
zacy bezskutecznie wystepowali do wojewody koszalinskiego o zamiang dziatki.
W 1992 roku decyzja kierownika Urzedu Rejonowego w Koszalinie nalozono
na skarzacych obowiazek ochrony przedmiotowej nieruchomosci przed zagro-
zeniem, zniszczeniem lub uszkodzeniem, az do momentu znalezienia podmiotu
zainteresowanego odkupieniem jej od skarzacych. Wywlaszczenie uniemozliwit
jednak art. 50 ust. 4 pkt 2 Ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami,
na mocy ktérego wywlaszczenie zabytku nieruchomego moze mie¢ miejsce jedy-
nie w ramach $§rodkow nadzoru konserwatorskiego®.

Trybunat badat niniejsza sprawe na tle art.1 Protokotu nr 1 do Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka (EKPCZ), ktéry stanowi:

Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢

pozbawiony swojej wlasnos$ci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych
przez ustawe oraz zgodnie z og6lnymi zasadami prawa migdzynarodowego. Powyzsze postanowie-

4 Zgodnie z art. 50 ust. 4 pkt 2 Ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, jezeli
nie jest mozliwe usunigcie zagrozenia, o ktorym mowa w art. 50 ust. 1 lub 3 Ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami: ,,zabytek nieruchomy moze by¢ na wniosek wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkow wywlaszczony przez starostg¢ na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy wtasciwe;j
ze wzgledu na miejsce potozenia tego zabytku, w trybie i na zasadach przewidzianych w przepi-
sach o gospodarce nieruchomos$ciami”. Wojewddzki konserwator zabytkow w Koszalinie zwrocit
si¢ w 2001 roku z wnioskiem do starosty stawienskiego o wszczgcie procedury wywlaszczeniowe;.
Stwierdzit on przy tym, ze zasadne byloby wywlaszczenie, a nast¢pnie przekazanie dziatki Zwiazko-
wi Gmin Wyznaniowych Zydowskich w RP, co bedzie odpowiadato postanowieniom Ustawy o sto-
sunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich. W 2005 roku Komisja Regulacyjna ds. Gmin
Wyznaniowych Zydowskich — z uwagi na to, ze dziatka stanowi prywatna wtasno$¢ — zakonczyla
postgpowanie w sprawie nabycia jej wlasnosci. W 2005 roku, przed wniesieniem skargi do ETPC,
Potomscy zostali poinformowani przez Starostwo Powiatowe w Stawnie, ze wojewoda pomorski nie
moze przeznaczy¢ zadnych $rodkow na odkupienie dziatki oraz ze prawne mozliwosci rozwiazania
ich problemu zostaty wyczerpane.
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nia nie b¢da jednak w Zaden sposdb narusza¢ prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna
za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym
lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkoéw badz innych nalezno$ci lub kar pienigznych.

Przepis ten wprowadza nadrzgdna zasadg ochrony prawa wilasnosci, nie czy-
niac z niego jednak prawa o charakterze absolutnym. Badajac zgodno$¢ z EKPC,
Trybunat bada, czy zastosowany $rodek miesci si¢ w granicach zasady dopusz-
czalnosci pozbawienia wilasnosci. Przekroczenie wyznaczonych granic, a tym
samym naruszenie zasady proporcjonalnosci sprawia, ze Trybunat zobowiaza-
ny jest przyja¢, ze panstwo naruszylo przepis art. 1 Protokolu nr 1 do EKPC.
W niniejszej sprawie, zgodnie z wyrokiem, ograniczenia polegaty migdzy innymi
na wylaczeniu prawa do dokonywania zmian w nieruchomosci bez zgody woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow, co skutkowalo tym, ze wiasciciele nie mogli
budowac na swojej nieruchomosci. W uzasadnieniu Trybunat dostrzegt, ze skar-
zacy znalezli si¢ w szczegolnej sytuacji faktycznej i prawnej, gdyz obowiazujace
w latach 1988-2005 przepisy Ustawy o ochronie dobr kultury i muzeach, a takze
Ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami z jednej strony naktadaty
na nich obowiazek zachowania i ochrony przed uszkodzeniami zabytku, z dru-
giej za§ dopuszczaly wywlaszczenie na zadanie organu administracji publiczne;
tylko w przypadku, gdy istnieje niebezpieczenstwo nieodwracalnego uszkodzenia
zabytku. Istotag wyroku jest sformutowanie pod adresem wtadz obowiazku dziata-
nia na rzecz ochrony wtasnosci. W tym miejscu nalezy przypomnie¢ tez¢ niniej-
szego wyroku. Zdaniem Trybunalu rzeczywiste i efektywne wykonywanie prawa
wlasno$ci w ramach ochrony statuowanej trescia przepisu art.1 Protokotu nr 1
do EKPC zalezy nie tylko od obowiazku wtadz ,,nie-naruszania” prawa wiasnosci,
ale takze od wykonywania przez wladze obowiazku ,,pozytywnego” rozumianego
jako dziatania chroniace prawa wiasno$ci’. W szczegdlnosci, w $wietle niniejsze-
go wyroku, nalezy oczekiwac, ze panstwo powinno byto zapewni¢ mechanizm
umozliwiajacy dochodzenie przez wilasciciela prywatnego nieruchomosci rosz-
czen o wywlaszczenie za odszkodowaniem lub wykup nieruchomosci.

Nie wszystkie argumenty zawarte w uzasadnieniu wyroku Europejskiego
Trybunalu zastuguja na aprobatg. W szczegolnosci nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze orzecznictwo Trybunatu kieruje si¢ raczej dyrektywa in dubio pro individu-
um, co wpisane jest w istot¢ EKPC. Jednocze$nie sama teza orzeczenia w istocie
odpowiada ustaleniom polskiego Trybunatu Konstytucyjnego w czesci, w jakiej
przyjmuje, ze wlasciciel nie powinien ponosi¢ nieproporcjonalnego uszczerbku
majatkowego w zwiazku z dziataniami panstwa, nawet w dziedzinach o istotnym
znaczeniu spotecznym. Takie obciazenia jednostki lub grupy spotecznej skutka-
mi wykonywania przez panstwo swoich zadan moga stanowi¢ naruszenie zasady
»sprawiedliwej rownowagi” (tzw. fair balance).

5 Podobnie: Oneryildiz v. Turkey (GC), Broniowski v. Poland, Plechanow v. Poland.
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Ustalenia Europejskiego Trybunalu w czgéci dotyczacej kwestii zasady pro-
porcjonalnosci decyduja o kierunku niezbgdnych zmian w przepisach z zakresu
ochrony zabytkow. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze zgodnie z art. 46 EKPC Strony
Konwencji zobowigzane sa do przestrzegania ostatecznych wyrokow Trybunatu
we wszystkich sprawach, w ktorych sa stronami. W zwiazku z tym dane panstwo
powinno dazy¢ do wyeliminowania skutkow konkretnego naruszenia i przywrocic
w miarg mozliwosci sytuacje, jaka miataby miejsce, gdyby nie doszto do narusze-
nia (wykonanie o charakterze indywidualnym), a takze podja¢ kroki w kierunku
wyeliminowania kolejnych naruszen (wykonanie o charakterze og6élnym). Zwtasz-
cza w tym drugim zakresie dostrzec nalezy pewne aspekty istotne dla niniejszych
rozwazan. Implementacja wyroku Potomska i Potomski v. Polska do polskiego
systemu prawnego moze by¢ przeprowadzona wylacznie w drodze nowelizacji
Ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami lub Ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651
ze zm.). W obu wypadkach chodzitoby o wprowadzenie przepisu, ktéry dopusz-
czatby mozliwo$¢ zadania od Skarbu Panstwa wykupienia nieruchomosci lub jej
czesci albo wydania nieruchomos$ci zamiennej, albo odszkodowania za poniesio-
na rzeczywista szkode przez witascicieli lub uzytkownikéw wieczystych, ktorych
korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone.

Nie odnoszac si¢ szerzej do wielu aspektoéw, jakie zwiazane sg z tak rozu-
mianym wykonaniem o charakterze ogdlnym wyroku Europejskiego Trybunatu
i problemami, jakie moga urasta¢ na etapie jego implementacji do polskiego po-
rzadku prawnego, nalezy zwroci¢ uwage, ze przepisy dotyczace wywlaszczenia
zabytkéw funkcjonowaly rowniez w okresie przedwojennym. Pierwsze prawo
ochrony zabytkow — Dekret Rady Regencyjnej z 31 pazdziernika 1918 roku
o opiece nad zabytkami sztuki i kultury (DzPrKPNr 16, poz. 36) — przyjmowal,
ze wywlaszczenie zabytku ruchomego moze nastapi¢ nie inaczej, jak na mocy
reskryptu Rady Regencyjnej, na wniosek Ministra WRiDP (art. 28), natomiast
wywlaszczenie nieruchomosci podlega ogdlnym przepisom o wywlaszczeniu nie-
ruchomosci na uzytek publiczny (art. 33). Réwniez zgodnie z art. 29 Rozporza-
dzenia Prezydenta z 8 marca 1928 roku o opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 29,
poz. 265 ze zm.) wywlaszczenie zabytkéw nieruchomych oraz gruntéw odbywato
si¢ na zasadzie ogdlnych przepiséw o wywlaszczeniu nieruchomosci na cele uzy-
tecznos$ci publicznej. Regulacja ta nie znalazta swojego odzwierciedlenia w prze-
pisach Ustawy z 15 lutego 1962 roku o ochronie dobr kultury (Dz.U. z 1999 r.
Nr 98, poz. 1150 z p6zn. zm.)®, pojawiajac sie dopiero w art. 50 Ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami. Obowiazujace przepisy wprowadzaja mozli-
wos¢ wywlaszczenia jako jeden ze srodkéw nadzoru konserwatorskiego. Zgodnie

6 Pierwotnie Ustawa z dnia 15 lutego 1962 roku o ochronie débr kultury i o muzeach (Dz.U.
Nr 10, poz. 48 z pdzn. zm.).
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z art. 50 Ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami procedura wywlasz-
czeniowa jest wszczynana, gdy usunigcie zagrozenia polegajacego na mozliwo-
$ci zniszczenia lub uszkodzenia zabytku nie jest mozliwe poprzez zastosowanie
innych §rodkéw nadzoru konserwatorskiego, w tym w szczego6lnosci czasowego
zajecia. Niezaleznie, zgodnie z art. 112 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o go-
spodarce nieruchomos$ciami, przepisy wywlaszczeniowe stosuje si¢ do nierucho-
mosci polozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele
publiczne albo do nieruchomosci, dla ktérych wydana zostata decyzja o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Tymczasem art. 6 pkt 5 tej ustawy
przyjmuje, ze celem publicznym jest opieka nad nieruchomo$ciami stanowiacymi
zabytki w rozumieniu przepisOw o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.
W ocenie Europejskiego Trybunaty wskazane instrumenty sa niewystarczajace,
gdyz nie umozliwiaja wszczecia postgpowania na wniosek wtasciciela nierucho-
mos$ci w sytuacji, gdy mamy do czynienia z istotnym ograniczeniem jego prawa
wlasnosci. Oczekiwanie to wykracza jednak daleko ponad zalozenia przepiséw
z zakresu ochrony zabytkow, rozwijanych od dziesigciolecia.

Wyrok Europejskiego Trybunatu stat si¢ impulsem do podjecia dyskusji nad
ksztattem przepiséw z zakresu ochrony zabytkdéw, cho¢ niestety w zbyt waskim
zakresie. W szczegolnosci pismem z dnia 14 czerwca 2011 roku. W dniu 14 czerw-
ca 2011 roku Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat pismo (RPO-667904-1/11/
NC) do ministra kultury i dziedzictwa narodowego z prosba o przedstawienie
stanowiska w sprawie, a takze przedstawienie informacji na temat dzialan mini-
sterstwa zmierzajacych do dostosowania brzmienia przepisow Ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami do wskazan zawartych w orzeczeniu Europe;j-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Potomski i Potomska przeciwko
Polsce. W liscie wskazano przede wszystkim, ze

Na problem zbyt stabej ochrony praw wilascicieli obiektow wpisanych do rejestru zabytkow
zwrécil uwage Europejski Trybunat Praw Cztowieka w orzeczeniu z 29 marca 2011 r. w sprawie
Potomska i Potomski przeciwko Polsce (nr skargi 33949/05). W ocenie ETPCz brak mozliwosci
wszczgeia procedury wywlaszczenia ze wzgledu na interes skarzacych dowodzi, ze polskie prawo
nie zapewnia w pelni instrumentéw przeprowadzenia wlasciwego wazenia dwoch istotnych warto-
$ci: ochrony wtasnosci i dbatosci o dziedzictwo narodowe. Oceng powyzsza nalezy odnie$¢ do sze-

regu przepisow regulujacych ochrong zabytkow w zakresie, w jakim w tych przepisach interesowi
publicznemu przyznane zostalo bezwzgledne pierwszenstwo nad prawami i wolnosciami obywateli.

W mojej ocenie, szkodliwe i bledne jest postrzeganie problematyki ochro-
ny zabytkéw wylacznie z perspektywy praw jednostki (jak to uczynit Europejski
Trybunal, a za nim Rzecznik Praw Obywatelskich). Przyjete rozumowanie nie
uwzglednia bowiem cato$ci uwarunkowan konstytucyjnych niniejszej regulacji’.

7 Jednocze$nie nie ulega watpliwo$ci, ze przepisy te wymagaja zmian, tak aby zapewnic reali-
zacj¢ zasady proporcjonalno$ci na poziomie stanowienia, a takze stosowania prawa. Zob. K. Zala-
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Zgodnie z art. 5 Konstytucji zachowanie naszego dziedzictwa jest podsta-
wowym zadaniem panstwa. Jest ono ,,czynnikiem taczacym pokolenia, powodu-
jac poczucie tozsamosci kulturalnej, tj. przynaleznosci do wspolnoty narodowe;j,
religijnej, obyczajowej i cywilizacyjnej, a materialne jej dowody i przejawy to
jedynie najbardziej widoczna jego cze$¢™8. Niszczac doszczetnie wytwory dzie-
dzictwa kultury, mozna zniszczy¢ dany nar6d”. Natomiast narody, ktore same nie
pielegnuja swojej historii, sa skazane na zapomnienie!?. Dlatego na tre$¢ pream-
buly oraz art. 5 i 6 Konstytucji RP nalezy rowniez spojrze¢ przez pryzmat art. 1
Konstytucji RP, ktéry wyraza zasade dobra wspdlnego. Jak wskazal Trybunat
Konstytucyjny, ,,zasady ustrojowe to normy majace w szczegdlnym stopniu przy-
czynia¢ sie do realizacji »dobra wspdlnego wszystkich obywateli«”!!. Wyrazona
w art. 1 ,,zasada dobra wspolnego”, jako deklaracja aksjologiczna Konstytucji
RP!2, wyraza i syntetyzuje wiele szczegdtowych wartosci konstytucyjnych, sta-
nowiac przy tym warto$¢ o charakterze wspolnotowym. Dazy ona do wlasciwego
wywazenia i zharmonizowania praw oraz wolnosci jednostek i wspodlnoty, sta-
nowiac aksjologiczne granice porzadku konstytucyjnego'?. Regulacje wolnosci
i praw jednostki ustepuja wartosciom grupowym, wyrazajacym si¢ w ,,zasadzie
dobra wspoOlnego™!4.

Wartosci ,,dobro wspolne” i ,,godno$¢ cztowieka” maja charakter kierun-
kowy oraz naczelny na poziomie zasad ogdlnych Konstytucji RP'3. ,,Dobro
wspolne krystalizuje si¢ nie tylko w formalnie pojmowanym zbiorze norm i za-
sad — cho¢by konstytucyjnych — i w proceduralnej ochronie praw i wolnosci,
ale i w takim pojmowaniu tychze praw, gdzie traktuje si¢ je jako sztuke tego,

sinska, Interes indywidualny a interes publiczny — konflikt wartosci w prawnej ochronie zabytkow,
,»Ochrona Zabytkéw” 2008, nr 2, s. 83 nn.

8 J. Pruszynski, Dziedzictwo kultury i przestrzer miejska. Geneza, przestanki i mozliwosci
ochrony, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 3.

9 Zob. J. Swieczynski, Grabiezcy kultury i falszerze sztuki, Warszawa 1986, s. 12—13. Row-
niez podczas drugiej wojny $wiatowej czgs¢ zniszczonych zabytkéw byta wynikiem $wiadome-
go dziatania hitlerowcow, ktorzy w mysl Mein Kampf uznawali, ze wystarczy zniszczy¢ zabytki
przesztosci, by naréd w nastgpnych pokoleniach stracit §wiadomos$¢ narodowa. Zob. A. Gruszecki,
Spoleczenstwo i zabytki, ,,Ochrona Zabytkow” 1984, nr 4, s. 233.

10 7. Bania, Konserwacja architektury w Polsce, [w:] O zabytkach. Ochrona — opieka — kon-
serwacja, red. T. Rudkowski, Warszawa 2005, s. 57.

11 Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003, sygn. akt SK 24/02 (OTK ZU 2/A/2003, poz. 11).

12 . Leszczynski, Cele odsytania pozaprawnego a klauzule w zasadach ustrojowo-prawnych
Konstytucji III RP, [w:] Konstytucyjny ustroj panstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Wiestawa
Skrzydto, Lublin 2000, s. 146.

13 B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Dobro wspdlne versus konstytucyjne prawa i wolnosci jed-
nostki, ,,Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyjnego”, t. XVII, Warszawa 2003, s. 71.

14 Por. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczo-
sci, Krakow 2007, s. 140.

15 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 roku, sygn. K 17/05 (OTK ZU Nr 3/A/2006, poz. 30).
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co dobre i stuszne”!®. Formuta dobra wspolnego stanowi wzmocnienie tresci
zawartych w preambule, a tym samym wyraza i chroni rowniez takie warto-
$ci jak dziedzictwo kulturowe!”. Panstwo jest zobowiazane realizowaé zadania
zwiazane z ochrong dobra wspolnego, natomiast dla jednostek jest ono pew-
na potencjalnoscia, ukierunkowujaca ich dzialania i cele!. Interpretacja art. 1
Konstytucji RP prowadzi do wniosku, ze wszyscy obywatele ,,sa w stopniu od-
powiednim do swoich mozliwosci zobowiazani do po§wiecenia pewnych in-
teresow wilasnych dla dobra wspdlnego”!®. Zgodnie z art. 82 Konstytucji RP,
obowiazkiem obywatela polskiego jest troska o dobro wspodlne. Realizacja tej
warto$ci wymaga aktywnej postawy jednostki. W dzialalno$ci panstwa za$
»winna dominowac praktyka harmonizacji r6znych intereséw czastkowych i do-
bra wspdlnego™?0. Jest ono dopuszczalna miara ograniczania wolnosci i praw
jednostek?!. Nie mozna przyjac wiec, ze art. 5 Konstytucji RP, a raczej warto$ci
W nim wyrazone, nie moga by¢ samodzielna przestanka uzasadniajaca dziatania
legislacyjne zgodnie z art. 31 ust. 1 Konstytucji RP, ograniczajace prawo wtas-
nosci. Dziedzictwo kulturowe jest wiec nie tylko warto$cia konstytucyjna ujeta
w preambule oraz zasadach ustrojowych panstwa (art. 5 i 6 Konstytucji RP),
ale rowniez elementem tresci ,,dobra wspdlnego” i z tej perspektywy powinno
oddziatywac¢ na stanowienie i stosowanie prawa. W zwiazku z tym stanowisko
przyjete w sprawie Potomska i Potomski przeciwko Polsce zastuguje na apro-
bate jedynie w takim zakresie, w jakim pozostaje w zgodno$ci podstawami kon-
stytucyjnymi, a w szczegolnosci art. 5 Konstytucji, ktory wyznacza rolg panstwa
w ochronie zabytkow.

ROLE OF THE STATE AND CITIZENS
IN HERITAGE CONSERVATION

Summary

The need to revise the Act of 23 July 2003 on the Protection of Monuments and the Guardian-
ship of Monuments (Journal of Laws No. 162, item 1568 as amended), or rather the need to devel-

16 Zdanie odrebne M. Zdyba z dnia 3 pazdziernika 2001 roku w sprawie o sygn. akt K 28/01,
OTK ZU Nr 7/2001, poz. 202.

17 Zob. Z. Szonert, Aksjologia prawa i orzecznictwa sqdowo-administracyjnego, [w:] Prawos¢
i godnosé, red. S. Fundowicz, F. Rymasz, A. Gomutowicz, Lublin 2003, s. 311.

18 M. Zdyb, Dobro wspélne w perspektywie art. 1 Konstytucji RP, [w:] Trybunat Konstytucyj-
ny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 202.

19 Wyrok TK z dnia 14 listopada 2000 roku, sygn. akt K 7/00 (OTK ZU Nr 7/2000, poz. 259).

20 K. Dziatocha, Komentarz do art. 82 Konstytucji, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2005, s. 5.

21 M. Zubik, Refleksje nad ,,dobrem wspdlnym” jako pojecie konstytucyjnym, [w:] Prawo
a polityka, red. M. Zubik, Warszawa 2007, s. 402.
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op a completely new regulation in this area, has been postulated for many years by both eminent
lawyers, the conservators’ community and policy-makers. The work on the new regulations should
be preceded by a discussion about the role of the state and the owner in heritage conservation. This
article is to present the case-law of the Polish Constitutional Tribunal and the European Court of
Human Rights in Strasbourg, the analysis of which should constitute a starting point for setting
directions of further action.
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