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Abstrakt

Artykul przedstawia dylematy prawne zwigzane z instytucja gminnej ewidencji zabyt-
kéw. Koncentruje sie w szczegdlnoéci na wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 11 maja
2023 roku (sygn. P 12/18) i jego konsekwencjach. W serii orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego zapadlych po wyroku TK wskazano, ze pociaga on za sobg skutki
dla kontroli sgdowoadministracyjnej wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw, powoduje
bowiem stwierdzenie bezskutecznosci tej czynnosci przez sady administracyjne. W pu-
blikacji zaprezentowano sposoby zapewnienia ochrony zabytkow objetych wpisem do
gminnej ewidencji zabytkow przed stwierdzeniem jego bezskutecznosci, a ponadto
zasygnalizowano, jaki jest zakres swobody ustawodawcy, ktéry powinien wykona¢
wskazania zawarte w wyroku TK. W tym drugim kontekscie zaleca si¢ zachowanie
charakteru prawnego wpisu do ewidencji, przy jednoczesnym odpowiednim (a nie
bezposrednim) stosowaniu w tym postgpowaniu przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego, zwlaszcza zapewniajacych czynny udzial stronie.
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Abstract

This article discusses the legal challenges concerning the introduction of a municipal
register of monuments, in particular focusing on the judgment of the Constitutional
Tribunal of 11 May 2023 (P 12/18) and its consequences. A series of decisions of the
Supreme Administrative Court made after the verdict of the Constitutional Tribunal
indicates that it has consequences for the administrative courts control over making
entries in the municipal register of monuments, resulting in the ineffectiveness of the act
of making such entries by administrative courts. The article outlines the ways in which
to ensure the protection of monuments entered in the municipal register of monuments
before the entries are declared ineffective, and also indicates the scope of freedom of
the legislator, who should implement the instructions included in the judgment of the
Constitutional Tribunal. In the latter context, it is recommended that the legal nature
of the entry in the register be preserved, while at the same time applying the provisions
of the Code of Administrative Procedure appropriately (and not directly) in these pro-
ceedings, in particular those ensuring the active participation of the party.

Keywords
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RZECZPOSPOLITA POLSKA W MYSL ART. 5 KONSTYTUCJI MA STAC NA STRAZY DZIEDZICTWA
narodowego. Ustawa zasadnicza kulture z jej dobrami uznaje w art. 6 za zrédlo tozsamosci narodu
polskiego, jego trwania i rozwoju, a w preambule wyraza zobowigzanie do przekazania przysztym
pokoleniom wszystkiego, co cenne z ponadtysigcletniego dorobku.

Szczegdlna role w ochronie tego dziedzictwa, na ktore skladajg si¢ zabytki, odgrywa instytucja
prawna gminnej ewidencji zabytkow (GEZ). Dos¢ wskaza¢, ze w miescie stotecznym Warszawie
jest wiecej zabytkow ujetych w gminnej ewidencji zabytkow niz w rejestrze zabytkéw dla tego
obszaru?. Wciaz pozostaje przy tym przestrzen do wzmocnienia oddzialywania instytucji GEZ,
gdyz jak ustalita Najwyzsza Izba Kontroli, do 2016 roku w poszczegdlnych wojewodztwach gminnej
ewidencji zabytkow nie mialo az 20-72 procent gmin?.

Ostatni okres mozna okresli¢ jako sadny dla tytutowej instytucji prawnej. Regulacje ja do-
tyczacg Trybunal Konstytucyjny wyrokiem z 11 maja 2023 roku (sygn. P 12/18)* uznal bowiem za
zakresowo niezgodng z wzorcem konstytucyjnym, za czym poszly dalsze wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego orzekajace o bezskutecznosci wpisu nieruchomosci do GEZ w konkretnych
przypadkach. Ten nowy stan rzeczy rodzi uzasadnione pytania o przysztos¢ GEZ i obiektéw do
niej wpisanych, o potrzebne zmiany normatywne, a takze o mozliwo$¢ korzystania z tej instytucji
prawnej obecnie. Probe odpowiedzi na nie przedstawia niniejsze opracowanie.

Regulacje ustawowe dotyczace GEZ

Dla uporzadkowania pola rozwazan warto przedstawi¢ ksztalt normatywny omawianej instytu-
cji. Zgodnie z art. 22 ust. 4 Ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami® wojt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi gminng ewidencje zabytkow w formie

Warto zauwazy¢, ze ochrona zabytkow jako dobr kultury chronionych konstytucyjnie ma pierwszenstwo
przed prawem wlasciciela do zabudowy wlasnej nieruchomosci - zob. wyrok NSA z 9 lutego 2006 roku,
sygn. I OSK 494/05, orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8F6835175F, dostep: 22.12.2023.

N

A. Jakubowski, Skutki prawne wpisu do gminnej ewidencji zabytkow, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa
Administracyjnego” 2022, nr 1, s. 75 i cytowane tam dane.

w

NIK, Wspétdziatanie wojewddzkich konserwatorow zabytkéw oraz jednostek samorzgdu terytorialnego,
1LSZ.410.006.00.2015, Warszawa 2016, s. 9.

~

OTK 2023, seria A, poz. 46.

o

Dz.U. 2022, poz. 840 ze zm. (dalej tez u.o.z.).

36



Co dalej z gminna ewidencja zabytkow?. ..

zbioru kart adresowych zabytkéw nieruchomych z terenu gminy. Ustep 5 tego przepisu stanowi,
ze w gminnej ewidencji zabytkéw powinny by¢ ujete: 1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru;
2) inne zabytki nieruchome znajdujace si¢ w wojewddzkiej ewidencji zabytkéws; 3) inne zabytki
nieruchome wyznaczone przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z woje-
wddzkim konserwatorem zabytkdow.

Obecny ksztalt gminnej ewidencji zabytkow zostat okreslony Ustawa z dnia 18 marca 2010 roku
o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych innych
ustaw®. Nowelizacja zmodyfikowala funkcje gminnej ewidencji zabytkéw. Pod rzadami wezes-
niejszych przepiséw miala ona bowiem wytgcznie funkcje porzadkujaca — stanowita podstawe
do sporzadzania gminnych programéw opieki nad zabytkami (zob. art. 21 v.0.z.).

Obecnie wpis do gminnej ewidencji zabytkéw skutkuje obowigzkiem dokonywania z wo-
jewddzkim konserwatorem zabytkéw uzgodnien nastepujacych decyzji odnoszacych sie do
przedmiotu wpisu:

o decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego;
« decyzji o warunkach zabudowy’;

o decyzji o pozwoleniu na budowe;

o decyzji o pozwoleniu na rozbidrke;

o decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego®.

Z kolei w przypadku decyzji o zezwoleniu na lokalizacje inwestycji drogowej?, decyzji o zezwoleniu
na lokalizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego'® czy decyzji o ustaleniu lokalizacji
linii kolejowej" wpis do gminnej ewidencji zabytkéw skutkuje obowigzkiem zasiegniecia opinii
wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Znajdujace si¢ w ewidencji zabytki nieruchome musza
by¢ uwzglednione w planie 0gélnym', w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego'?, w tak zwanych
uchwatach krajobrazowych (reklamowych)', a takze przy opracowywaniu map zagrozenia po-
wodziowego oraz map ryzyka powodziowego'®. Réwniez wniosek zfozony w ramach specustawy
mieszkaniowe;j'é, ktory odnosi si¢ do obiektéw ujetych w gminnej ewidencji zabytkow, podlega
uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow.

6 Dz.U. 2010, nr 75, poz. 474 (dalej nowelizacja).

~

Zob. art. 53 ust. 4 pkt 2 iart. 64 ust. 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. 2023, poz. 977 ze zm.).

©

Art. 39 ust. 3 iart. 34 Ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane (Dz.U. 2023, poz. 682). Zob.
A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 142; wyrok WSA w Krakowie z 14 listopada 2019 roku, sygn. II SA/Kr 659/19.

o

Art. 11d ust. 1 pkt 8 lit. f Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 roku o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. 2023, poz. 162 ze zm.).

10 Art. 6 ust. 1 pkt 9 lit. i Ustawy z dnia 12 lutego 2009 roku o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. 2023, poz. 979).

" Art. 9o ust. 3 pkt 4 lit. f Ustawy z dnia 28 marca 2003 roku o transporcie kolejowym (Dz.U. 2023, poz. 1786
ze zm.).

12 Art. 13b pkt 3 lit. j ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

3 Zob. M. Karcz-Kaczmarek, Zaufanie do organéw wladzy publicznej w procedurze prowadzenia gminnej
ewidencji zabytkow [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym,
red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 891.

14 Art. 19 ust. 1b u.0.z.

15§ 18 ust. 1 pkt 20 Rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej z dnia 4 pazdzier-
nika 2018 roku w sprawie opracowywania map zagrozenia powodziowego oraz map ryzyka powodziowego
(Dz.U. 2018, poz. 2031).

16 Art. 7 ust. 14 pkt 3 Ustawy z dnia 5 lipca 2018 roku o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. 2021, poz. 1538 ze zm.).
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Nowelizacja z 2010 roku ponadto znaczaco rozszerzyla zakres przedmiotowy gminnej ewidencji
zabytkow. W poprzednim stanie prawnym bowiem znajdowaly sie w niej tylko obiekty objete juz
i tak ewidencja wojewoddzka (art. 22 ust. 4 u.0.z. w pierwotnym brzmieniu). Gminna ewidencja
miala charakter wylacznie wtérny. Zgodnie z nowym art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z., wprowadzonym
mocy art. 1 pkt 5 lit. b nowelizacji, w gminnej ewidencji powinny si¢ natomiast znalez¢ réwniez
wspomniane zabytki nieruchome (niewpisane do rejestru zabytkéw i niefigurujace w ewidencji
wojewodzkiej) wyznaczone przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w porozumieniu z wo-
jewodzkim konserwatorem zabytkdow.

Warto zaznaczy¢, ze wpis w GEZ wywoluje bezposrednio tylko pozytywne skutki dla wlasci-
ciela zabytku. Umieszczenie obiektu w ewidencji pozwala sie ubiegac o $rodki na remont obiektu
jako zabytku (zob. art. 81 ust. 2 u.0.z.) czy na badania archeologiczne (art. 82a u.0.z.). Wzmocnienie
znaczenia prawnego gminnej ewidencji zabytkéw nastgpito na gruncie prawnopodatkowym przez
dodanie'” art. 26hb (tak zwanej ulgi na zabytki) do Ustawy z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych'®. Na mocy tego przepisu podatnik bedacy wiascicielem lub
wspotwlascicielem zabytku nieruchomego moze miedzy innymi odliczy¢ od podstawy obliczenia
podatku wydatki poniesione w roku podatkowym na prace konserwatorskie, restauratorskie lub
roboty budowlane w zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru zabytkéw lub znajdujacym sie
w ewidencji zabytkéw (ust. 1 pkt 2). Tym samym od 1 stycznia 2022 roku wilaczenie zabytku do
gminnej lub wojewddzkiej ewidencji zabytkéw wywoluje skutek prawny zwigzany z poszerze-
niem uprawnien wilasciciela bedacego podatnikiem w zakresie mozliwosci odliczania wydatkow
inwestycyjnych na zabytek od podstawy obliczenia podatku od 0sé6b fizycznych.

Prowadzenie gminnej ewidencji zabytkéw, w tym jej zakladanie, okreslaja przepisy nie ustawy,
lecz rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego'.

Dwa spojrzenia na skutki wpisu do GEZ, dwa spojrzenia na charakter wpisu

Podstawowa kwestig sporng pozostawaly dotychczas zakres oddzialywania wpisu do GEZ oraz
kwalifikacja tego zjawiska z perspektywy prawnych form dziatania administracji. Mozna tu wy-
rézni¢ dwa stanowiska.

Wedtug pierwszego konsekwencja wlaczenia zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji
zabytkow jest ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci do nieruchomosci zabytkowej?°.
Podnosi si¢, ze w obecnym stanie prawnym wpis do ewidencji rozstrzyga w sposéb wiadczy
o indywidualnych prawach lub obowigzkach strony i w zwigzku z tym nalezy uzna¢ go za czyn-
no$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacg uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisu prawa?'. Skutkéw dla podmiotoéw spoza administracji upatruje si¢ w koniecznosci
uzgadniania decyzji administracyjnych podejmowanych w procesie inwestycyjnym?2. Pojawiaja

17 Na mocy art. 1 pkt 45 Ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 roku o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2021, poz. 2105).

18 Dz.U. 2022, poz. 2647 ze zm.

19 Zob. Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 roku w sprawie
prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego
wykazu zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz.U. 2021, poz. 56).

20 E. Kowalska, Wlasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna wladza konserwatorska, Gdansk 2018, s. 202-206; Agniesz-
ka Tomaszewska okresla to ograniczenie nawet mianem ,,znacznego” — A. Tomaszewska, Ocena zgodnosci
z Konstytucjg przepisu ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami dotyczgcego ujecia nieruchomosci
w gminnej ewidencji zabytkéw, ,Zeszyty Prawnicze BAS” 2019, nr 1, s. 292.

2

Zob. A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw..., op. cit., s. 143.

22 M. Karcz-Kaczmarek, Zaufanie do organéw wladzy publicznej..., op. cit., s. 894; A. Michalak, Gminna
ewidencja zabytkéw jako forma ochrony konserwatorskiej zabytkow nieruchomych, ,Przeglad Legislacyjny”
2018, nr 4, s. 53; 1. Mikiciuk, Glosa do wyroku Naczelnego Sqgdu Administracyjnego z dnia 26 maja 2020 .,
IT1 OSK 2745/19, ,Orzecznictwo Sagdéw Polskich” 2021, nr 6, s. 171.
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sie nawet twierdzenia, ze to skutek prawny zbyt daleko idgcy dla wlasciciela nieruchomosci?®.
Odnotowac¢ tez mozna glosy, ze juz sam wpis do GEZ wptywa na zakres uprawnien wiasciciela
zabytku, przede wszystkim umozliwia bowiem osobom trzecim, to jest organom samorzadu
terytorialnego, ingerowanie w sposob wykonywania prawa wtasnosci, na przyktad przez podej-
mowanie uchwat krajobrazowych?“.

Tym tropem podaza orzecznictwo. Uznaje si¢ w nim, Ze wigczenie obiektu (wpis) do gminnej
ewidencji zabytkow na podstawie art. 22 ust. 5 pkt 3 u.o0.z. nalezy zakwalifikowa¢ jako dzialanie,
ktére wptywa na prawo wlasnosci dotyczace uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa — wskazuje sie tutaj art. 19 ust. 1 pkt 2, ust. 1a i ust. 1b oraz art. 22 ust. 4 i 5 u.0.z., jak tez
art. 311 art. 39 ust. 3 Prawa budowlanego?®.

Odmienne zapatrywanie w doktrynie zaprezentowala Katarzyna Zalasinska. Wskazata ona,
ze ujecie obiektu w gminnej ewidencji zabytkdow, a zatem wiaczenie wojewddzkiego konserwatora
zabytkow do grupy organéw uzgadniajacych na przyktad decyzje o warunkach zabudowy, nie
rodzi po stronie wlasciciela lub posiadacza zadnych skutkéw prawnych, w szczegélnosci nowych
obowigzkdw, i nie stanowi ingerencji w konstytucyjne prawo wlasnosci wtasciciela?é. Warto za-
znaczy¢, ze podobne stanowisko zajat minister kultury i dziedzictwa narodowego w 2013 roku?”.

Roéwniez si¢ za tym opowiadam?®. Wpis do ewidencji zabytkéw wspomnianego skutku nie
wywoluje, poniewaz — co nalezy podkresli¢ — wlasciciel obiektu odpowiadajgcego definicji zabytku
ma zasadniczo tozsame obowigzki niezaleznie od tego, czy obiekt ten zostanie czy nie zostanie
wpisany do gminnej ewidencji zabytkéw. Ciazacy bowiem na wlascicielu rezim przy przyjetej
w u.0.z. materialnej definicji zabytkéw wynika z wlasnosci obiektu bedacego zabytkiem, nie za$
z wpisu do ewidencji zabytkéw. Wpis do gminnej ewidencji zabytkéw nie ogranicza w zaden
sposdb prawa wilasnosci wlasciciela obiektu wpisanego do tej ewidencji, a wywiera¢ na nie skutki
moze jedynie potencjalnie i posrednio. Bezposrednie skutki wpisu do gminnej ewidencji zabytkow
odnoszg si¢ wylacznie do obowiagzkéw organéw administracji, mianowicie tworza obowiazek
uzgodnienia decyzji z wojewodzkim konserwatorem zabytkow, jezeli zostanie wszczete postepo-
wanie administracyjne dotyczace obiektu wpisanego do gminnej ewidencji zabytkéw. Uzgodnienie
jest dokonywane wylacznie miedzy organami administracji publicznej?’.

23 A, Penszynska, Gminna ewidencja zabytkéw. Luki w przepisach prawnych, problemy praktyczne i propozycje
de lege ferenda, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2020, t. 18, nr 1, s. 109—110.

24 A. Michalak, Gminna ewidencja zabytkéw..., op. cit., s. 53.

25 Zob. postanowienia NSA: z 5 czerwca 2019 roku, sygn. IT OSK 1461/19, orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/oD9865533D, dostep: 22.12.2023; z 20 maja 2020 roku, sygn. II OSK 753/20, orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/649F854189, dostep: 22.12.2023; z 3 marca 2020 roku, sygn. II OZ 189/20, orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/64B4858ABs5, dostep: 22.12.2023.

26 K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2020, s. 76-78.

27 Jak wskazal sekretarz stanu w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Piotr Zuchowski, »ujecie
zabytku w gminnej ewidencji zabytkow, niezaleznie czy dotyczy zabytku uprzednio wpisanego do rejestru,
nie ma cech wladczej ingerencji w sfere praw jednostki. Ujecie zabytku w gminnej ewidencji stanowi uznanie
okreslonych faktow i nie tworzy nowej sytuacji prawnej z punktu widzenia wiasciciela zabytkow, w tym
znaczeniu, ze nie wynikaja z tego zdarzenia uprawnienia lub obowiazki wiasciciela zabytku. Sytuacje prawng
wlasciciela zabytku ksztattujg dopiero zaskarzalne w administracyjnym toku instancji decyzje w sprawie
warunkow zabudowy i pozwolenia na budowe oraz postanawiania [sic!] wojewddzkiego konserwatora za-
bytkéw w sprawie uzgodnienia tych decyzji” (odpowiedz z 27 grudnia 2013 roku na interpelacje nr 22319
w sprawie informowania wlasciciela o wpisaniu obiektu do krajowej, wojewoddzkiej czy gminnej ewidencji
zabytkow, www.sejm.gov.pl/Sejmy.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=094EFDCD, dostep: 22.12.2023).

28 Szerzej: A. Jakubowski, Skutki prawne..., op. cit., s. 74-96. Warto zauwazy¢, ze oponenci tego stanowiska myla
gminng ewidencje zabytkéw z wojewddzka ewidencja zabytkéw, a przy tym ograniczajg si¢ do wskazania
przepiséw o wspoldziataniu lub dotacyjnych jako zZrédel twierdzenia o wptywie wpisu do GEZ na prawo
wlasnosci - zob. M. Jackowska, Procedura ujecia nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkow w Swietle
art. 6 EKPC, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2022, nr 10, 5. 92-97.

29 K. Zalasinska, Uzgodnienia dokonywane przez wojewédzkiego konserwatora zabytkéw [w:] K. Zalasifiska,
K. Zeidler, Wyktad prawa ochrony zabytkéw, Warszawa-Gdansk 2015, s. 100.
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Ustawodawca wigze zatem obowigzki wlasciciela z faktem posiadania zabytku (to jest —
w mydl art. 3 pkt 1 u.0.z. - nieruchomosci lub rzeczy ruchomej, ich czesci lub zespotu, bedacych
dzietem czlowieka lub zwigzanych z jego dziatalnoscia i stanowigcych swiadectwo minionej
epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang
wartos¢ historyczna, artystyczng lub naukows), a nie z wpisaniem obiektu do gminnej ewidencji
zabytkow. Nietrafne zapatrywanie na skutki prawne wpisu do gminnej ewidencji zabytkéw -
przypisywanie mu wplywu na sytuacje prawna wiasciciela obiektu wpisanego — zdaje si¢ wynika¢
wlasnie z btednego przyjmowania, ze to dopiero wpis do gminnej ewidencji zabytkéw nadaje
obiektowi zabytkowy charakter. Takie stanowisko byloby zasadne, gdyby wynikajaca z u.o.z. de-
finicja zabytku miata charakter formalny. Tymczasem ustawodawca de lege lata zdecydowal sie
na regulacje tej materii za pomoca definicji o charakterze materialnym. Obecnie to nie wpis do
gminnej ewidencji zabytkow, lecz cechy obiektu (a zatem to, czy odpowiada on definicji zabytku
czy nie) ex lege determinuja sytuacje prawng jego wlasciciela.

Prowadzi to do kluczowego wniosku: wpis do ewidencji zabytkéw, wbrew pogladom wyra-
zanym w orzecznictwie i przez cze$¢ przedstawicieli nauki prawa, nie powoduje zmiany sytuacji
prawnej wlasciciela zabytku. Jezeli jest on wlascicielem obiektu spetniajacego przestanki ustawowe
uznania za zabytek, to cigza na nim wynikajace z tego obowiazki ex lege jeszcze przed wpisem do
ewidencji zabytkéw. Trybunat Konstytucyjny w przywotanym w tytule artykutu wyroku wskazany
poglad odnotowal, ale si¢ do niego nie odnidst.

Co do charakteru wpisu réwniez wystapila tu rozbieznos¢. Czes¢ sktadow orzeczniczych
traktuje bowiem wpis jako akt administracyjny i obejmuje go swoja kontrolg na podstawie art. 3 § 2
pkt 6 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®’, inne za$ uznajg wpis jedynie za
czynno$¢ faktyczna wywolujaca skutki prawne (czynno$¢ materialno-techniczng), a zatem pod-
legajaca wlasciwosci sagdéw administracyjnych na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.*’. Naczelny
Sad Administracyjny podjat probe likwidacji tej rozbieznosci, tezujac orzeczenia, ktére uznaja
wpis do GEZ za czynnos$¢ materialno-techniczng. W tezie postanowienia z 18 maja 2021 roku
(sygn. II OZ 218/21) wskazal, ze wlaczenie karty adresowej zabytku do gminnej ewidencji zabytkéw
na podstawie art. 22 ust. 5 pkt 2 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zwigzku
z § 18 ust. 1 Rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 roku
w sprawie prowadzenia rejestru zabytkéw, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkow
oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem
jest czynno$cia organu administracji, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Wyrok TK w sprawie niedostatku procedury wpisu do GEZ

Wspomniany na wstepie wyrok TK byl odpowiedzig na postanowienie NSA z 13 czerwca 2018 roku
(sygn. IT OSK 2781/17). Naczelny Sad Administracyjny przedstawil Trybunatowi pytanie praw-
ne o zgodnos¢ regulacji okreslajacej tworzenie gminnej ewidencji zabytkow z art. 64 ust. 11 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci. Watpliwosci skladu orzekajacego wzbudzilo ograniczenie
prawa wlasnosci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nieru-
chomego w gminnej ewidencji zabytkéw bez zagwarantowania wlascicielowi ochrony prawnej
przed dokonaniem takiego ograniczenia®?.

30 Dz.U. 2023, poz. 1634 ze zm. (dalej p.p.s.a.).

31 A. Jakubowski, Skutki prawne..., op. cit., s. 82-86.

32 Wydaje sie, ze te watpliwosci mogty nieco straci¢ aktualno$¢ wskutek wzmocnienia pozycji wlasciciela za-
bytku na mocy Rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 10 wrzeénia 2019 roku
zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej
ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie
z prawem (Dz.U. 2019, poz. 1886).
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Trybunal Konstytucyjny orzekt jednoglosnie, ze art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z. w zakresie, w jakim
ogranicza prawo wlasno$ci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku
nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkow, bez zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony
prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadnienie wyroku TK pozostawia jednak wiele do zyczenia. Trybunal bardziej bowiem
stwierdza — nie zawsze zresztg jasno - niz argumentuje. Niemniej opowiedzial si¢ za pogladem,
ze wpis do ewidencji jest czynno$cia materialno-techniczna. Wyjasnit, ze na gruncie obowigzu-
jacego prawa nie stosuje si¢ do niego przepisow k.p.a., wobec czego wiasciciel nie ma mozliwosci
przeprowadzenia stosownego postepowania wyjasniajacego przed organem jednostki samorzadu
terytorialnego. Trybunal zauwazyt przy tym zmiany Rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego z dnia 26 maja 2011 roku w sprawie prowadzenia rejestru zabytkéw, krajowej,
wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkoéw oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych
lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, jednak nie wplynely one na ocene regulacji
wyzszego rzedu®.

Co wazne, TK odnotowal oba zasygnalizowane przeciwstawne nurty w spojrzeniu na skut-
ki prawne wpisu do GEZ. Sam opowiedzial si¢ za pierwszym pogladem, na podstawie sprawy
stanowigcej tlo wystapienia z pytaniem prawnym stwierdzil bowiem, ze ,,niewatpliwie wpisanie
nieruchomosci skarzacej do gminnej ewidencji zabytkéw pociagnelo za sobg istotne ogranicze-
nia w realizacji prawa wlasciciela do korzystania z nieruchomosci (ius utendi) przez ograniczenie
w prowadzeniu konkretnych rob6t budowlanych i w tym sensie z cala pewnoscig wyrazito
si¢ w praktyce ograniczeniem prawa wlasnosci”. Niestety Trybunal nie wyjasnil, na czym to
ograniczenie polegato. Co osobliwsze, poniewaz nie méglt poda¢ ograniczenia prawnego, jakie
miatoby by¢ bezposrednim skutkiem wpisu do GEZ, wskazal na ograniczenie ,w praktyce”. Ani
w wyroku TK, ani w postanowieniu NSA nie wyttumaczono jednak, dlaczego wpis do GEZ sam
z siebie ograniczal mozliwos¢ korzystania z nieruchomosci przez wiasciciela ani na czym miato
polegac zawezenie z tego tytutu uprawnien wiasciciela do prowadzenia robét budowlanych.
W szczegdlnosci TK pominal, ze ewentualne ograniczenia wynikajg przeciez dopiero z odmowy
uzgodnienia przez wojewodzkiego konserwatora zabytkéw robét przy zabytku wpisanym do
GEZ, nie zas z samego wpisu do tej ewidencji. Trybunat stwierdza, ze ,wlaczenie nieruchomosci
do gminnej ewidencji zabytkéw powoduje istotne ograniczenia w szczegoélnosci w zakresie ko-
rzystania z prawa wlasnosci (ius utendi) wiazace si¢ z obowigzkiem uzgadniania z wojewddzkim
konserwatorem zabytkow decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji
o warunkach zabudowy, decyzji o pozwoleniu na budowe, decyzji o pozwoleniu na rozbiérke oraz
decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego”. Czy jednak samo wprowadzenie wspoétdziatania
organow stanowi ograniczenie wykonywania prawa wlasnosci? Wydaje sig, ze to dopiero skutek
tego wspoldzialania moze wywolywa¢ bezposrednio taki efekt.

Dalej TK stwierdza, ze ksztalt regulacji zawartej w art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z., w rozumieniu
nadanym wykladnig sadéw, nie jest niezbedny do ochrony interesu publicznego, a jej efekty nie
pozostaja w dopuszczalnej proporcji z cigzarami naktadanymi na wiascicieli nieruchomosci.
Wywodzi, ze pielegnacja dziedzictwa narodowego oraz ochrona débr kultury z jednej strony
i ochrona wlasnosci z drugiej nie musza by¢ przeciwstawne, pod warunkiem ze ich ochrona
i realizacja zostang racjonalnie i proporcjonalnie wywazone. W ocenie TK nie dopelnit tego
ustawodawca w kontrolowanej normie prawnej, gdyz wiasciciel nie ma mozliwosci w postepo-
waniu administracyjnym zaja¢ stanowiska ani zakwestionowa¢ dzialann podejmowanych przez
organ administracji gminnej w porozumieniu z konserwatorem.

33 Jak stwierdza Hubert Izdebski, kwestii zmiany rozporzadzenia Trybunat nie podjat (H. Izdebski, Gminna
ewidencja zabytkéw po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 2023 r., ,Samorzad Terytorialny” 2023,
nr 7-8, s. 101). By¢ moze wynikalo to stad, ze pytanie prawne zostalo zadane na gruncie stanu faktycznego
i prawnego sprzed tej nowelizacji rozporzadzenia.
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Przywolany wyrok stat si¢ przedmiotem komentarza profesora Huberta Izdebskiego. Wskazat
on, Ze jest to wyrok o pominigciu ustawodawczym. Trafnie wywiod! przy tym, odwotujac si¢ zaréwno
do dotychczasowego dorobku orzeczniczego TK, jak i do doktryny, Ze wyrok tego typu nie prowadzi
do derogacji (usuniecia z systemu prawnego) kontrolowanego przepisu, lecz obliguje prawodawce
do zmiany stanu prawnego oraz dostosowania tresci przepisu do wymagan konstytucyjnych?4.
Pozostaje on zatem w mocy i moze by¢ stosowany jako podstawa dzialan organu administracji
publicznej. Jednoczesnie Izdebski przedstawit poglad, ze analizowany wyrok nie ma elementéw
rozporzadzajacych, a przy tym wyrazit watpliwosci co do wplywu tego wyroku na ksztatt normy
stosowanej przez sady administracyjne orzekajace w sprawach, ktére dotycza wpisu do GEZ. Nie-
mniej dostrzegl, ze w konkretnej sprawie daloby sie skutecznie zakwestionowa¢ wazno$¢ dokonane;j
przed ogloszeniem wyroku czynnosci, ktéra mozna bylo okresli¢ jako wpis, zaskarzonej juz do
sadu administracyjnego®. Ponadto zasugerowal pewng ostrozno$¢ w dziataniu, na podstawie nadal
obowigzujacego art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z., organéw wykonawczych gminy, jesli chodzi o czynnosci
zwigzane z wpisywaniem obiektéw do gminnej ewidencji zabytkéw, gdyz nie da si¢ przewidzie¢
przepisow intertemporalnych w przyszlej ustawie wykonujacej omawiany wyrok. Przy czym ostroz-
nos¢ ma sie wyraza¢ nie w niedokonywaniu wpiséw do GEZ, a zatem w biernosci organéw, lecz
»w faktycznym zapewnianiu wiascicielowi lub posiadaczowi zabytku uprawnien procesowych, ktére

odpowiadatyby tresci przepiséw ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego”®.

Orzecznictwo NSA po wyroku TK

W pierwszej serii orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego zapadlych po wyroku TK w sprawie
GEZ - 18 pazdziernika 2023 roku (sygn. IT OSK 2781/17%7, IT OSK 2326/18%, II OSK 3029/18%) -
nie podzielono stanowiska Izdebskiego, jakoby adresatem i zobowigzanym wyrokiem TK byt
wylacznie ustawodawca, lecz przyjeto, Ze wyrok ten determinuje kontrole sprawowang przez sad
administracyjny. Jak wskazat NSA, cho¢ wyrok Trybunalu Konstytucyjnego ma charakter zakre-
sowy, w konsekwencji czego uznany za niekonstytucyjny przepis w okreslonym w tym orzeczeniu
zakresie nie zostal w dostownym sensie derogowany z systemu prawnego, to w konkretnej sprawie
konieczne jest dokonanie wykladni art. 22 ust. 5 pkt 3 v.0.z. z uwzglednieniem tego orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego.

W rezultacie tej wykladni NSA w kazdym z przywolanych orzeczen uznal za zasadne stwier-
dzenie bezskuteczno$ci ujecia obiektu w gminnej ewidencji zabytkow. Sytuacja, w ktorej whasciciel,
dowiedziawszy sig, ze nalezaca do niego nieruchomos¢ ma zosta¢ wpisana do gminnej ewidencji
zabytkow, nie moze zaja¢ stanowiska w postepowaniu administracyjnym ani zakwestionowac
dzialan podejmowanych przez organ administracji gminnej w porozumieniu z konserwatorem,
zostata uznana za niezgodna z fundamentami demokratycznego panstwa prawnego, nalezy do nich
bowiem mozliwo$¢ obrony oraz ochrony swoich débr. Przyczyna orzeczenia o bezskutecznosci
czynnosci bylo w ocenie NSA niekonstytucyjne uniemozliwienie czynnego udzialu wtascicielom
obiektow, przez co wladciciel nie mogt zakwestionowac przyjetych przez organ ustalen, formu-
fowa¢ wnioskéw dowodowych czy w inny sposob broni¢ sie przed ograniczeniem przez organ
prawa wiasnosci.

Warto przy tym odnotowa¢, ze NSA zaznaczyl, iz uchybienia natury procesowej dotyczace
postepowania w przedmiocie wpisu do ewidencji nie podwazaja istnienia waloréw zabytko-
wych nieruchomosci.

34 Ibidem, s. 103-105.

35 Ibidem, s. 107-108.

36 Jbidem, s. 108.

37 orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4C1CEDBoC3, dostep: 22.12.2023.
38 orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8F474568CC, dostep: 22.12.2023.
39 orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/16A7AC83A3, dostep: 22.12.2023.
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W swoich wyrokach NSA potwierdzil tez charakter prawny wpisu do GEZ jako czynnosci
faktycznej. Wyjasnil, ze ujecie nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkow jest nie aktem organu
samorzadowego w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a., lecz czynnoscia z zakresu administracji
publicznej dotyczaca obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p-p-s.a. Jak wskazal, ujecie nieruchomosci w gminnej ewidencji zabytkéw rozstrzyga o podpo-
rzadkowaniu indywidualnej nieruchomosci obowigzkom wymienionym w ustawie, jednak sama
tres¢ obowigzku jest okreslona w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa. Czynnos¢ ta
ma charakter publicznoprawny, jest skierowana do indywidualnego podmiotu i dotyczy jego
obowigzkow wynikajacych z przepiséw prawa.

Warto tez odnotowa¢ stwierdzenie NSA, ze wniesienie skargi na akty lub czynnosci, o ktd-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., z uchybieniem terminu nie pociaga za sobg bezwzglednego
obowigzku jej odrzucenia przez sad I instancji, gdyz ustawodawca w art. 53 § 2 p.p.s.a. przyznatl
sadowi kompetencje do rozpoznania skargi, jezeli uchybienie terminu do jej wniesienia nastapito
bez winy skarzacego.

Co dalej?

Konsekwencje wyroku TK nalezy rozpatrywaé w dwojaki sposob. Po pierwsze, w odniesieniu do
istniejacych juz gminnych ewidencji zabytkow i obiektow sie w nich znajdujacych lub planowanych
do wpisania. Po drugie, wzgledem sposobu usunigcia wytknietego przez TK stanu niekonsekwencji
przez odpowiednig nowelizacje ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Co do istniejacych wpiséw w gminnej ewidencji zabytkéw trzeba wyjasni¢, ze pozostajg one
skuteczne i wywoluja skutki prawne dla organéw w postaci opisanego obowiazku uzgodnien. Nie
jest tu znana konstrukeja generalnej bezskutecznosci czynno$ci materialno-technicznej z mocy
prawa czy wskutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry przeciez nie wyeliminowatl pod-
stawy materialnoprawnej dokonanych i wcigz dokonywanych wpiséw do GEZ. Innymi stowy,
do momentu stwierdzenia w prawnie okreslonej procedurze bezskutecznosci konkretnego wpisu
do GEZ pozostaje ona w mocy. Na gruncie obowigzujacego prawa taka procedurs jest tryb po-
stepowania skargowego przed sadem administracyjnym i to dopiero w rezultacie uwzglednienia
takiej skargi sad administracyjny, stosujac art. 146 § 1 p.p.s.a., stwierdza bezskuteczno$¢ czynnosci.
Od takiego wyroku wojewddzkiego sadu administracyjnego organowi przystuguje zreszta skarga
kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego — stosownie do art. 173 w zwiazku z art. 32
p-p-s-a. Tym samym prawomocne stwierdzenie bezskutecznosci wpisu do GEZ moze zaja¢ nawet
kilka lat. Do tego momentu wpis do GEZ pozostaje prawnie skuteczny. Niemniej w $wietle przy-
wotanych wyrokéw NSA nalezy uznac, ze wobec braku innych staran organu majacych zapewnic
wlascicielowi wpisywanej nieruchomosci czynny udzial odpowiadajacy standardowi okreslonemu
w k.p.a. dotychczas dokonywane wpisy do GEZ sady administracyjne beda z reguly uznawac za
bezskuteczne. Dotyczy to zwlaszcza przypadkow, w ktérych wpis byt dokonany przed nowelizacja
z10 wrze$nia 2019 roku rozporzadzenia MKiDN w sprawie prowadzenia rejestru zabytkéw, krajo-
wej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych
lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem. Jak wspomniano, sady administracyjne sa
przy tym skore do akceptacji na podstawie art. 53 § 2 p.p.s.a. skarg wniesionych z uchybieniem
terminu, zatem wobec braku innych rozwigzan ustawowych skala zaskarzen moze by¢ znaczna
i dlugookresowa.

W blizszej perspektywie, aby chroni¢ zabytek objety wpisem do GEZ zaskarzonym do sadu
administracyjnego, jest mozliwe wszczecie i przeprowadzenie przez wlasciwy organ procedury
wpisu tego zabytku do rejestru zabytkow. Zapewni to wowczas ochrong z art. 10a u.0.z. Zgodnie
z nim: ,,0d dnia wszczecia postgpowania w sprawie wpisu zabytku do rejestru do dnia, w ktd-
rym decyzja w tej sprawie stanie si¢ ostateczna, przy zabytku, ktérego dotyczy postepowanie,
zabrania si¢ prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich, robét budowlanych i po-
dejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku”.
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Inng mozliwoscig pozostaje powtdrzenie wpisu do GEZ. Czynno$¢ te, jak kazda czynnosé¢
faktyczng, mozna bowiem powtdrzy¢ w wymiarze proceduralnym, nawet je$li w wymiarze ma-
terialnym nie bedzie to pociagalo zmiany. Sady administracyjne oceniaja bowiem sposdb poste-
powania w konkretnej sprawie dotyczacej wpisu do GEZ, ktéry jest przedmiotem skargi do sadu.
Jezeli zatem bez wzgledu na lakoniczne regulacje rozporzadzeniowe organ przeprowadzil wpis
z zapewnieniem wlascicielowi gwarancji proceduralnych réwnych tym przystugujacym stronom
na gruncie k.p.a. (w szczegdlnos$ci prawa do czynnego udziatu), to mimo wyroku TK - a nawet
w $wietle niego, skoro wiasnie takiego modelu postepowania Trybunal oczekuje — orzekajacy
nierutynowo sad powinien uzna¢ wpis za legalny i skuteczny i oddali¢ skarge. W tym przypadku
normotworczy w aspekcie proceduralnym jest sam wyrok TK - a wlasciwie wzorzec konsty-
tucyjny, na ktérym si¢ opart - i to na niego moze si¢ powola¢ organ ksztaltujacy i prowadzacy
postepowanie w sprawie wpisu do GEZ.

Powyzsze rozwigzania stanowia jednak pewnego rodzaju erzac, najwlasciwszym wykonaniem
wyroku TK i oczekiwan NSA bylaby zas nowelizacja ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Wazne, cho¢ do$¢ ogélne wskazdwki co do jej kierunku wywies¢ mozna z uzasadnienia
wyroku TK z 11 maja 2023 roku.

Trybunat podkreslit, ze fundamentem demokratycznego panstwa prawnego jest mozliwo$¢
obrony oraz ochrony swoich débr. Przyczyne zakresowej niekonstytucyjnosci regulacji stanowi
to, Ze ustawa nie okresla dotychczas szczegétowo zasad, trybu i sposobu umieszczania zabytkéw
nieruchomych w ewidencji zabytkéw. Z uzasadnienia wynika, ze konieczne jest ustawowe zapew-
nienie wlascicielowi, ktory dowiaduje sie, ze jego nieruchomos$¢ ma zosta¢ wpisana do gminnej
ewidencji zabytkéw, mozliwosci zajecia stanowiska w postepowaniu administracyjnym oraz
zakwestionowania dziatan podejmowanych przez organ administracji gminnej w porozumieniu
z konserwatorem.

Trybunal wskazal tez, ze postepowanie w zakresie wpisu do GEZ musi by¢ oparte na jak
najpelniejszych i najprecyzyjniejszych regulacjach. Kryteria powinny by¢ przejrzyste, ponie-
waz od nich zalezy mozliwa ingerencja w konstytucyjne wolnosci i prawa. Niebezpieczenstwo
arbitralnosci organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego moze prowadzi¢ do
bezpodstawnego dzialania, zwlaszcza ze definicja ustawowa zabytku tworzy szerokie pole dla
uznania administracyjnego. Proceduralne ujecie procesu dokonywania wpisu do GEZ w akcie
rangi ustawowej jest tym wazniejsze, ze TK zaakceptowal w przesztosci stosowanie pojec niedo-
okreslonych przy opisywaniu przestanek objecia obiektu ochrong konserwatorska — a przeciez
z takich pojec¢ sklada sie definicja zabytku — wszelako uzasadnil to wiasnie proceduralnym
zabezpieczeniem konkretyzacji tych poje¢ w poszczegdlnych sprawach?.

Konieczne staje si¢ zatem znowelizowanie u.0.z. przez dodanie do niej regulacji okreslajacej
procedure wpisu do gminnej ewidencji zabytkow. Niezbedne jest zapewnienie gwarancji proce-
sowych wiascicielom zabytku wpisywanego do tej ewidencji, zwlaszcza prawa do czynnego w tym
udzialu oraz do poddania wpisu do GEZ kontroli sadowej. Zarazem w ramach przepiséw odno-
szacych sie do dotychczasowych wpisow w GEZ wlascicielom powinno zosta¢ zapewnione prawo
do zadania weryfikacji prawidtowosci takiego wpisu, co moze wymaga¢ powtdrzenia procedury.

Zbytnim uproszczeniem byloby jednak twierdzenie, Ze postegpowanie administracyjne majace
zapewnia¢ wlascicielowi odpowiednie gwarancje, o ktdrych napisat w wyroku Trybunal, musi by¢
postepowaniem jurysdykcyjnym uregulowanym w k.p.a., konczacym sie decyzjg administracyjna.
Przeciwnie - takie postepowanie i taka forma jego zakonczenia moglyby by¢ nieadekwatne, gdyz
wpis do gminnej ewidencji zabytkéw to czynnos¢ bedaca w zatozeniu przejawem nie tyle woli,
ile wiedzy. Organ wykonawczy gminy nie wyraza ta czynnoécig woli uznania danego obiektu za
zabytek, lecz jedynie przez dokonanie wpisu daje wyraz swojej wiedzy, ze obiekt ten jest zabytkiem
w $wietle definicji zabytku. Zarazem jesli wpisu miatoby si¢ dokonywa¢ decyzja administracyjna,
to w obecnym ksztalcie tracilby on racje bytu jako odrebna instytucja i prostsze bytoby po prostu

40 Zob. wyrok TK z 25 maja 2016 roku, sygn. Kp 2/15, OTK 2016, seria A, poz. 23.
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poszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych do wpisywania zabytkéw do rejestru zabytkéw
0 wojtoéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Doszloby jednak wowczas do utraty waloréw, jakie
obecnie ma instytucja GEZ, warto zatem odnotowa¢ inne mozliwosci.

Zaréwno w wyroku TK, jak i w pierwszych orzeczeniach NSA kluczowg role odgrywa
oczekiwanie, aby w postepowaniu w sprawie wpisu do GEZ wlasciciel mial zapewnione prawa
procesowe rowne tym, ktére ma strona w Kodeksie postepowania administracyjnego. Model
oparty na decyzji administracyjnej nie jest jednak jedynym sposobem realizacji tych wskazan.
Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w systemie prawnym wystepuja postepowania, ktore toczg sie
w trybie jurysdykcyjnym k.p.a., ale konczg si¢ nie decyzja administracyjna, lecz czynnoscia
materialno-techniczng®'. Nie sposdb zaakceptowac uznania, ze w $wietle Konstytucji organ ad-
ministracji moze oddzialywac na jednostke tylko w drodze aktu administracyjnego wydawanego
w postepowaniu administracyjnym, a nie czynnoscia faktyczng, zwana materialno-techniczna.
Taki poglad bowiem nie tylko nie znajduje oparcia w regulacjach ustawy zasadniczej, lecz takze
mialby on dewastujacy wplyw na realizacj¢ zadan publicznych, poniewaz czynno$¢ materialno
-techniczna jest jedng z podstawowych form prawnych dzialania administracji, odrézniang od
aktu administracyjnego®2.

W zwigzku z powyzszym warto przedstawi¢ postulat zachowania charakteru prawnego wpisu
do GEZ jako czynnos$ci materialno-technicznej, podlegajacej kontroli sgdowoadministracyjnej
na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., natomiast procedure uregulowa¢ w nastepujacy sposob: po
pierwsze, przenies¢ do regulacji ustawowej rozwigzania zawarte w Rozporzadzeniu Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 10 wrze$nia 2019 roku zmieniajacym rozporzadzenie
w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw
oraz krajowego wykazu zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem,
ze stosownym uszczegdlowieniem, po drugie zas, wprowadzi¢ konstrukcje odpowiedniego (a nie
bezposredniego, skoro nie odnosi si¢ do wydania decyzji administracyjnej) stosowania przepiséw
k.p.a. w postepowaniu w sprawie wpisu do GEZ. Takie rozwigzanie bedzie odpowiada¢ specyfice
wpisu do GEZ, w ktérym organ nie uznaje obiektu czy obszaru za zabytkowy, lecz jedynie ujmuje
w ewidencji obiekt lub obszar, gdy ten jest zabytkiem z mocy prawa, to jest odpowiada ustawowej
definicji zabytku — wpis do GEZ nie jest nakierowany na wywotanie skutkéw prawnych, jakkolwiek
je rodzi. Odroéznia to go od wpisu do rejestru zabytkow, ktory ma tez charakter konstytutywny
i nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, funkcje zas pelni kontrolng i prawotworcza, a nie
ewidencyjnag, gdyz polega nie na uznaniu obiektu za zabytek, lecz na objeciu go ochrong wyni-
kajaca z umieszczenia w rejestrze zabytkow*.

Pozostawienie w systemie prawnym uregulowanej ustawowo pod wzgledem procedury
czynnosci wpisu do GEZ zapewni organom nieco mniej obcigzony mitrega administracyjng
tryb dziatania o tagodniejszych niz w przypadku wpisu do rejestru zabytkéw skutkach prawnych,
a jednoczesnie zagwarantuje wlascicielom sprawiedliwos$¢ proceduralng. Ponadto, skoro poste-
powanie bedzie si¢ koficzy¢ jak dzi$§ czynnoscig faktyczng wlasciwego organu (upowaznionego
urzednika), to z chwilg jej wykonania beda wystepowac skutki prawne (przede wszystkim dla
organéw - obowigzek uzgodnien), srodkiem kontroli dzialania bedzie za$ skarga do sagdu admi-
nistracyjnego — nie zajdzie dewolucja przez przeniesienie kompetencji do organu odwotawcze-
go. Tym samym wpis do GEZ pozostanie efektywniejsza i szybsza instytucja stuzaca ochronie

4 Przykladem wpis na liste studentéw — zob. art. 72 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia 20 lipca 2018 roku - Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. 2023, poz. 742).

42 Zob. uchwala NSA z 26 czerwca 2014 roku, sygn. I OPS 14/13, ONSAiWSA 2015, nr 1, poz. 2; J. Starosciak,
Prawne formy i metody dzialania administracji [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska,
J. Letowski, Warszawa 1978, s. 107-113; K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny - jego istota
[w:] Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, ,,System Prawa Ad-
ministracyjnego’ t. 5, Warszawa 2013, s. 175; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 472.

43 Zob. K. Zalasinska, Charakter prawny wpisu do rejestru zabytkéw, ,Studia Iuridica” 2008, t. 48, s. 325-327;
K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkéw..., op. cit., s. 32-33; wyrok NSA z 3 listopada 2022 roku,
sygn. IT OSK 193/20, orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8E981EABGE, dostep: 22.12.2023.
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zabytkow, niz gdyby byl dokonywany decyzja administracyjna, przy jednoczesnym zapewnieniu
odpowiedniej ochrony wlascicielom. Niewatpliwie za$ narzedzie prawne w postaci wpisu do GEZ
zastuguje na zachowanie w celu ochrony zabytkéw, a w zwigzku z tym - interesu publicznego.

Na marginesie warto powtorzy¢, ze rzeczywiste niebezpieczenstwa dla poszanowania prawa
wlasnosci tkwig przede wszystkim w materialnej definicji zabytku, ktéra powoduje, ze na wlasci-
cielu zabytku cigza obowiazki ex lege, przy braku okreslenia przez ustawodawce wprost przestanek
odmowy uzgodnienia przez wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw decyzji administracyjnych
odnoszacych si¢ do obiektu wpisanego do GEZ*4. Gdyby wyeliminowac te zagrozenia, wpis
do GEZ nie budzilby wiekszych obaw wlascicieli.
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